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Ubersicht

In der Vergangenheit sind wiederholt Volksinitiatan mit den volkerrechtlichen
Verpflichtungen der Schweiz in Konflikt geraten. DeBundesrat schlagt zwei
Massnahmen vor, die solche Konflikte vermindern Isol: Die materielle Vorpri-
fung von Volksinitiativen vor der Unterschriftensamlung und die Ausdehnung
der Ungultigkeitsgriinde auf grundrechtliche Kerngeite.

Ausgangslage

Die Bundesversammlung erklart nach geltendem Vaufagsrecht Volksinitiativen

fur unglltig, die den zwingenden Bestimmungen dikekfechts widersprechen.

Hingegen ist eine Volksinitiative gultig zu erklarand Volk und Standen zur Ab-
stimmung zu unterbreiten, welche die zwingendetirB@asingen des Volkerrechts
einhalt, aber Ubriges Vélkerrecht verletzt. Die Ahme einer solchen Volksinitiati-

ve fuhrt zu einem Widerspruch zwischen neuem \serrfgsrecht und volkerrechtli-

chen Verpflichtungen. Die Auflosung dieses Widerdps durch eine volkerrechts-
konforme Umsetzung im Gesetzesrecht ist nicht immiglich. Dann steht die

Schweiz in der schwierigen Situation, entwederegdis Verfassungsrecht nicht
oder nur teilweise anzuwenden oder volkerrechtliglegpflichtungen zu verletzen.
Der Bundesrat hat sich in den Jahren 2010 und 2@1Awei Berichten intensiv mit

dieser Problematik auseinandergesetzt. Er hat 2aMassnahmen vorgeschlagen,
welche einen Beitrag zur Entscharfung der Probléknigisten und gleichzeitig die

Volksrechte so weit als moglich schonen. Die Bwateammlung hat die Stossrich-
tung der Berichte begrisst und durch Annahme zwidietionen den Bundesrat

beauftragt, eine konkrete Vorlage auszuarbeiten.

Inhalt der Vorlage

Die erste Massnahme, das materielle Vorprifungaheeh, ist eine behdrdliche
Dienstleistung zugunsten der Initiantinnen undidmiten und der Stimmberechtig-
ten. Das neue Verfahren ergénzt das bereits hearteder Bundeskanzlei praktizier-
te formelle Vorprufungsverfahren; es wird eingefitlurch eine Ergdnzung des
Bundesgesetzes Uber die politischen Rechte. Frihifmativprozess, namlich noch
vor der Unterschriftensammlung, unterziehen dasd@eamt fur Justiz und die
Direktion fur Vélkerrecht den Entwurf des Initiggxtes einer Rechtskontrolle. In
einer gutachterlichen Stellungnahme &ussern siehRtiifbehdrden Uber die Ver-
einbarkeit des Volksbegehrens mit den volkerregttgh Verpflichtungen der
Schweiz und allenfalls mit den grundrechtlichen rigehalten der Bundesverfas-
sung (vgl. zweite vorgeschlagene Massnahme). Eekedie Prifbehérden einen
Normkonflikt, ist das Initiativkomitee frei in sem Entscheid, wie es mit diesem
Ergebnis umgehen will: Es kann den Initiativtextpassen oder auch mit dem
unveranderten Text die Unterschriftensammlung begin Die vor Bundesgericht
nicht anfechtbare rechtliche Stellungnahme der \aimgsbehérde ist in diesem
Sinne nicht bindend. Das Initiativkomitee ist alverpflichtet, das Ergebnis der
rechtlichen Stellungnahme auf den Unterschriftemogufzudrucken. Stimmbe-
rechtigte, welche die Unterzeichnung des Volkshegsherwagen, erhalten damit




eine Zusatzinformation und eine Entscheidhilfe. Dederielle Vorprifungsverfah-
ren lasst die Befugnis der Bundesversammlung unasige, nach der Unterschrif-
tensammlung Uber die Giltigkeit von zustande gel@ram Volksinitiativen zu
entscheiden.

Die Wirksamkeit der materiellen Vorprifung setzt die Eigenverantwortung und
hangt damit massgeblich auch vom Verhalten derathikomitees und der Stimm-
berechtigten ab. Die fehlende Bindungswirkung detemellen Vorprifung schont
das Initiativrecht, schliesst aber nicht aus, dassterhin Volksinitiativen grundle-
genden volkerrechtlichen Bestimmungen widersprekhanen. Deshalb besteht die
zweite Massnahme darin, fur die Gultigkeit von &&stingsvorlagen (fur Volksini-
tiativen und Behordenvorlagen) zusatzlich zu demgswnden Bestimmungen des
Volkerrechts eine weitere inhaltliche Voraussetzwmogzusehen. Demnach wére
eine Volksinitiative kiinftig ebenfalls fir ungultdg erkléaren, wenn sie die von der
Bundesverfassung bereits anerkannten grundrecketiictKerngehalte verletzt.
Grundrechtliche Kerngehalte decken sich in weitaileh mit wichtigen volker-
rechtlichen Garantien. Deshalb kann dieser zuséieliUngultigkeitsgrund einen
Beitrag zur Verbesserung des Verhéltnisses vonewt@g&ht und Landesrecht leis-
ten. Die Erweiterung der Unguiltigkeitsgrinde bedieme Verfassungsénderung.

Das Parlament beziehungsweise Volk und Stande kobe&len Massnahmen
zustimmen. Sie kdnnen aber auch nur eine der bétsmsnahmen annehmen. Um
diese Kombinationen zu ermoglichen, missen dieegalgagenen Verfassungs-
und Gesetzesanderungen in drei Vorlagen aufgeteiiten.
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Vernehmlassungsvorlage

1 Grundzige der Vorlage
1.1 Ausgangslage
1.1.1 Ubersicht tiber die geltende Regelung

Die Bundesverfassung vom 18. April 1999 (B¥ann jederzeit ganz oder teilweise
nach den fir das Revisionsverfahren geltenden Yofsen geandert werden
(Art. 192-195 BV). Ausldser von Teil- und Totalremnen sind das Volk oder die
Behorden. Die Volksinitiative auf Teilrevision dBundesverfassung kann die Form
der allgemeinen Anregung oder des ausgearbeitetemuEs haben. Ist eine Volks-
initiative auf Teilrevision der Verfassung nachodgfeicher Unterschriftensamm-
lung zustande gekommen, entscheidet die Bundesuerisag Uber die Gultigkeit.
Verletzt die Initiative die Einheit der Form, diéenBeit der Materie oder zwingende
Bestimmungen des Vdlkerrechts, so erklart die Bamelssammlung sie fur ganz
oder teilweise ungultig (Art. 139 Abs. 3 und ArZ3LAbs. 1 Bst. f BV). Indessen
sind Volksinitiativen, die gegen die nicht zwingendBestimmungen des Volker-
rechts verstossen, gultig zu erklaren und Volk @tdnden zur Abstimmung zu
unterbreiten. Bis heute hat die Bundesversammlwnmgvier Volksinitiativen als
ungultig zurtickgewieseh.

Wird eine Volksinitiative zur Unterzeichnung aufggl, so haben die Unterschrif-
tenlisten den gesetzlichen Anforderungen zu geniggae Unterschriftenliste muss
gemass Artikel 68 Absatz 1 des Bundesgesetzes Vodezember 192aiber die
politischen Rechte (BPR) unter anderem Titel undrii&ot der Initiative, eine
Ruckzugsklausel sowie die Namen und Adressen deelér der Initiative (Initia-
tivkomitee) enthalten. Die Bundeskanzlei unterzeibtInitiativtexte und die Unter-
schriftenlisten vor Beginn der Unterschriftensammglweiner Vorprifung (Art. 69
BPR). Sie stellt durch Vorprifungsverfiigung fedd, die Unterschriftenliste den
gesetzlichen Formen entspricht, andert irrefuhrefide von Initiativen und pruft
die Texte auf ihre sprachliche UbereinstimmungelTiind Text der Initiative sowie
die Namen der Urheber werden im Bundesblatt vendftdt. Nach Ablauf der 18-
monatigen Sammelfrist stellt die Bundeskanzlei durerfliigung fest, ob die Volks-
initiative die verfassungsrechtlich vorgeschrielre©®0 000 gulltigen Unterschriften
aufweist.

Gemass Artikel 97 Absatz 1 Buchstabe a des Parl@gesetzes vom 13. Dezember
2002 (ParlG) unterbreitet der Bundesrat der Bundeswemdang spatestens ein
Jahr nach Einreichen einer zu Stande gekommeneksiYitiative eine Botschaft

und den Entwurf eines Bundesbeschlusses fiur eieluisgnahme der Bundesver-

I

SR101

2 Wegen Undurchfiihrbarkeit: Die Volksinitiative féine Ristungspause («Chevallier-
Initiative»; BBI 195511 1463). Wegen mangelnder Einheit der Materies Bolksinitiati-
ve gegen Teuerung und Inflation (BB77111 919 f.) und die Volksinitiative flr weniger
Militarausgaben und mehr Friedenspolitik («Halbregsinitiative»; BBI1995I1l 570 f.).
Wegen Verstosses gegen das zwingende Volkerre@h/ dksinitiative fur eine ver-
nunftige Asylpolitik (BBI119961 1355; vgl. dazu auch Fn. 17).

3 SR161.1

4 SR171.10



sammlung In der Botschaft wird untersucht, ob die Initigtigie Gultigkeitsanfor-
derungen gemass Artikel 139 Absatz 3 BV erfllltsta&zt auf diesen Befund bean-
tragt der Bundesrat bei der Bundesversammlung diéigs oder (Teil-)Ungultig-
erklarung der Initiative. Soweit erforderlich, wigtder Bundesrat in der Botschaft
auch die Vereinbarkeit der Initiative mit den niawingenden Bestimmungen des
Volkerrechts. Nach Einsicht in die Botschaft desx@&esrats erklart die Bundesver-
sammlung eine Volksinitiative fiir ganz oder teilseiungultig, wenn sie feststellt,
dass die Erfordernisse von Artikel 139 Absatz 3 @®vht erfillt sind. Dieser Ent-
scheid der Bundesversammlung ist endgultig; er Kagmim Bundesgericht nicht
angefochten werden, weil derzeit keine Gesetzastmsing diesen Beschwerde-
weg vorsieht

1.1.2 Zwingende Bestimmungen des Volkerrechts als ma-
terielle Schranke fir Verfassungsrevisionen

Der Begriff der «zwingenden Bestimmungen des Valants» gemass geltendem
Verfassungsrecht knipft vorab an das zwingende érigkht an (ius cogens). lus
cogens bezeichnet die Fundamentalnormen des Véitds, von denen keine
Abweichung zulassig ist. Artikel 53 zweiter Satz diener Ubereinkommens vom
23. Mai 1969 uber das Recht der Vertrage (WVK) umschreibt dasgende
Volkerrecht wie folgt: «Im Sinne dieses Ubereinkoems ist eine zwingende Norm
des allgemeinen Volkerrechts eine Norm, die von id&rnationalen Staatenge-
meinschaft in ihrer Gesamtheit angenommen und anetkvird als eine Norm, von
der nicht abgewichen werden darf und die nur daicke spatere Norm des allge-
meinen Volkerrechts derselben Rechtsnatur geamaeden kann.» Eine autoritati-
ve Auflistung des zwingenden Voélkerrechts existi@aght. Anhaltspunkte fir Nor-
men mit ius cogens-Charakter ergeben sich aus deate®praxis und aus
Staatsvertragen des humanitaren Volkerrechts. IHaake herrschender Auffassung
zéhlen zum ius cogenfs:

— die Gleichheit der Staaten, das Gewaltverbot WNO-Charta (Verbot der
militarischen Gewaltanwendung), die Verbote vontéol Vélkermord und
Sklaverei sowie das Verbot der Ausschaffung eiféshiings in einen Staat,
wo sein Leben oder seine Freiheit wegen seinereR&ssligion, Staatszugeho-
rigkeit, seiner Zugehorigkeit zu einer bestimmteaialen Gruppe oder seiner
politischen Anschauungen geféahrdet ware («Non-tefoant-Gebot»);

5 Vgl Art. 97 Abs. 1 Bst. b ParlG fiur das Verfahtesi Initiativen in Form der allgemeinen
Anregung und Art. 97 Abs. 2 ParlG betreffend Feskingerung auf 18 Monate bei
gleichzeitiger Unterbreitung eines Gegenentwurfs.

6 Vgl. dazu den Grundsatz der Unanfechtbarkeit vkteA der Bundesversammiung
(Art. 189 Abs. 4 erster Satz BV) und die Méglichkéiusnahmen im Gesetz vorzusehen
(Art. 189 Abs. 4 zweiter Satz BV).

7 SRO0.111

8  Vgl. Bericht des Bundesrats vom 5. Marz 2010 iitzer Verhaltnis von Volkerrecht und
Landesrecht (im Folgenden: «Bericht»), BBIL02263, Ziff. 8.7.1.1; Zusatzbericht des
Bundesrats vom 30. Marz 2011 zu seinem Bericht yoMéarz 2010 tber das Verhaltnis
von Volkerrecht und Landesrecht (im Folgenden: @fzisericht»), BBR0113613,

Ziff. 2.4.1; ferner Botschaft vom 20. November 128%r eine neue Bundesverfassung,
BBI 19971 362, 433 f.; Botschaft vom 17. Mai 1989 betratfeBeitritt der Schweiz zum
WVK, BBI 198911 783.



— die Grundzige des humanitaren Volkerrechts («RiectKrieg»), welche be-
stimmten Personengruppen besonderen Schutz zukorassen. Gemass je-
weiligem Artikel 3 der vier Genfer Abkommen von B94ind «jederzeit und
jedenorts» verboten: Angriffe auf Leib und Lebeamentlich Mord jeglicher
Art, Verstimmelung, grausame Behandlung und Faiggrefangennahme von
Geiseln; Beeintrachtigung der personlichen Wirdementlich erniedrigende
und entwlrdigende Behandlung; Verurteilungen undrielntungen ohne vor-
hergehendes Urteil eines ordnungsmassig bestélezithtes, das die von den
zivilisierten Volkern als unerlasslich anerkannigchtsgarantien bietet.

Der Bundesrat hat ferner wiederholt bestafgiass unter den Begriff der «zwin-
genden Bestimmungen des Vdlkerrechts» auch digdamolsfesten Garantien der
Konvention vom 4. November 1950zum Schutze der Menschenrechte (EMRK)
fallen, wie sie in deren Artikel 15 aufgelistet ginverbot willkirlicher Tétung
(Art. 2 EMRK), Verbot der Folter (Art. 3 EMRK), Vbot der Sklaverei und der
Leibeigenschaft (Art. 4 Abs. 1 EMRK), Grundsatz ke Strafe ohne Gesetz»
(Art. 7 EMRK) und ausserdem das Verbot der Doppaistbzw. der Grundsatz «ne
bis in idem» (Art. 4 ZP Nr. 73.

Die Praxis der Bundesbehorden hat punktuell auch nidstandsfesten Garantien
des Internationalen Pakts vom 16. Dezember 13@éer burgerliche und politische
Rechte (UNO-Pakt Il) den Gehalt von «zwingendentiBesungen des Volker-
rechts» zuerkanrit Gemass Artikel 4 Absatz 2 UNO-Pakt Il dirfen aufi® eines
offentlichen Notstands «die Artikel 6, 7, 8 (Absudd 2), 11, 15, 16 und 18 nicht
ausser Kraft gesetzt werden.» Diese Auflistungnisbweit zu relativieren, als stets
durch Auslegung zu prifen ist, inwieweit die bdeatle Grundrechtsgarantie des
UNO-Pakts Il auch in Notstandssituationen eingm$sstent ist> So kann bei-
spielsweise nach Artikel 18 Absatz 3 des UNO-PHkite Bekundung eines Glau-
bensbekenntnisses, die sogenannte externe Refigibrest (forum externum),
eingeschrankt werdéf. In Berlcksichtigung dieser Besonderheit kénnenfdie
genden Garantien des UNO-Pakts Il als notstandsézsgtichnet werden:

— Recht auf Leben (Art. 6 UNO-Pakt I1): Nach dieBsstimmung (Abs. 1) darf
niemand «willkrlich seines Lebens beraubt werd&m®esner ist die Todesstrafe
unzulassig, ausser im Rahmen der Absatze 2 und 4—6.

— Folterverbot, Verbot der Sklaverei und des Skifnamdels sowie Verbot der
Leibeigenschaft (Art. 7 und 8 Abs. 1 und 2 UNO-Fgkt

9  SRO0.518.12(Verbesserung des Loses der Verwundeten und Knatdeebewaffneten
Kréafte im Felde); SR.518.23(Verbesserung des Loses der Verwundeten, Krankén u
Schiffbriichigen der bewaffneten Kréfte zur See),0318.42(Behandlung der Kriegs-
gefangenen); SR.518.51(Schutz von Zivilpersonen in Kriegszeiten).

10 vqgl. zuletzt und mit weiteren Hinweisen Zusatzbletj Ziff. 2.4.1.

11 sRro.101

12 Protokoll Nr. 7 vom 22. November 1984 zur Konventzum Schutz der Menschenrechte
und Grundfreiheiten, SB.101.07 fur die Schweiz in Kraft getreten am 1. November
1988. Art. 4 Abs. 3 ZP Nr. 7 bestimmt: «Von diesertikel darf nicht nach Artikel 15
der Konvention abgewichen werden.»

13 SR0.103.2

14 vqgl. Bericht, ziff. 8.7.1.1 und Zusatzbericht, Zi2.4.1.

15 vqgl. auch Jorg Paul Muller / Markus Schefer, Gmamtite in der Schweiz. Im Rahmen
der Bundesverfassung, der EMRK und der UNO-Paktaué., Bern 2008, S. 45.

16  Siehe dazu Botschaft vom 27. August 2008 zur \ioitistive «Gegen den Bau von
Minaretten», BBR0087603, 7612.



— Verbot des Schuldverhafts (Art. 11 UNO-Pakt Njemand darf nur deswegen
in Haft genommen werden, weil er nicht in der Lagje eine vertragliche Ver-
pflichtung zu erfullen.

— Grundsatz «Keine Strafe ohne Gesetz» (Art. 15 U&x 11).
— Universelle Rechtsfahigkeit (Art. 16 UNO-Pakt II)

— Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit (F8tUNO-Pakt Il). Notstands-
fest ist der innerste Bereich der religidsen uridsehen Selbstverantwortung,
das sogenannte forum internum (Abs. 2): Niemantlelaem Zwang ausgesetzt
werden, der seine Freiheit, eine Religion oder ¥#stanschauung seiner Wahl
zu haben oder anzunehmen, beeintrachtigen wirde.

Bislang wurde nur in einem Fall eine Volksiniti®iwegen Verstosses gegen die
zwingenden Bestimmungen des Voélkerrechts ungiitig und Volk und Standen
nicht zur Abstimmung unterbreitet. Im Jahr 1996aggte die Bundesversammlung
zum Schluss, die Volksinitiative «flr eine verniget Asylpolitik» verletze das
Non-refoulement-Gebot, welches Teil des zwingenM¥étkerrechts sel’ Eine
geschriebene Regel fur die Ungiltigerklarung galdasals nicht. Erst mit der
Nachfiihrung der Bundesverfassung wurde diese Prastikel 139 Absatz 3 BV
kodifiziert. Um die Volksrechte so weit als mégliehh schonen, wurde seinerzeit
lediglich die ungeschriebene Schranke des zwingeNddkerrechts kodifiziert und
auf die Einfuhrung weiterer Schranken verzich$eDie Bundesversammlung ist
denn auch zuriickhaltend, eine Volksinitiative awrfedssungsrevision ungultig zu
erklaren. Sie bemuht sich, einen Normkonflikt soitweie moglich durch eine
volkerrechtskonforme Auslegung zu vermeid@nm Zweifelsfall spricht sich die
Bundesversammlung in Anwendung des Grundsatzesbio @oro populo eher fir
die Gultigkeit aus.

1.1.3 Gegen nicht zwingende Bestimmungen des Volker-
rechts verstossende Volksinitiativen

Volksinitiativen, welche die zwingenden Bestimmungkes Vdlkerrechts einhalten,
aber gegen nicht zwingende Bestimmungen des V@&&ets verstossen, sind giltig
zu erklaren und Volk und Standen zur Abstimmungiaierbreiten. Die nicht zwin-
genden Bestimmungen des Volkerrechts bilden digaweitiberwiegende Mehrheit
der volkerrechtlichen Normen. Die Rechtsquellen\d@kerrechts halten Artikel 38
Absatz 1 Buchstaben a—c des Statuts des InteradgimiGerichtshofs vom 26. Juni
19420 fest. Die von ihrem Umfang her wichtigste Quelledsdie volkerrechtlichen
Vertrage. Volkerrechtliche Verpflichtungen kénnechsaber auch aus dem Valker-
gewohnheitsrecht oder aus allgemein anerkannterht&gandsatzen ergebéh.
Nehmen Volk und Stande eine gegen nicht zwingereiimungen des Volker-
rechts verstossende Volksinitiative an, ergebeh Biobleme bei der Umsetzung

17 Bundesbeschluss vom 14. Marz 1996, B8b61 1355; vgl. auch die Botschaft vom
22. Juni 1994 mit einer Wirdigung der Initiative inchte des Vdlkerrechts, BRI994
[l 1486, 1493-1500.

18  Botschaft vom 20. November 1996 (ber eine neualBswerfassung, BRI9971 446.

19 Zur Methode der volkerrechtskonformen Auslegunig Bgricht, Ziff. 8.5.

20 SR0.193.501

21 Die Rechtsquellen des Volkerrechts sind ausfithdiargelegt im Bericht, Ziff. 4.



durch den Gesetzgeber sowie bei der direkten Anuegdiurch die Behorden.
Anders als dies Artikel 49 BV fir das VerhaltnisnvBundesrecht und kantonalem
Recht festschreibt, ist in der Bundesverfassundgptnéxplizit verankert, welchen
Rang das Vdlkerrecht in der Normenhierarchie desdearechts einnimmt. Arti-
kel 5 Absatz 4 BV halt jedoch fest, dass Bund uadtidne das Voélkerrecht «beach-
ten» mussen. Aus dieser Bestimmung kann jedoch geschlossen werden, dass
die Verfassung den Vorrang des Volkerrechts vorlbesaanerkennt, wie dies fur
das Bundesrecht gegentber dem kantonalen RechEalkiist. Auch lasst sich
daraus keine allgemeingiltige Regel zur Losung Yamflikten zwischen dem
Landesrecht und dem Volkerrecht ableiten. Der Baratehat aber wiederholt die
Auffassung vertreten, dass die rechtsanwendendbarB8en grundsatzlich gehalten
sind, vdlkerrechtswidrige Verfassungsbestimmungezuaenden, wenn diese
junger als die volkerrechtliche Bestimmung und kitil90 BVsowie direkt an-
wendbarsind 22

Regelméassig mussen allerdings Verfassungsbestimenuing Gesetzesrecht umge-
setzt werden. Dabei versucht der Gesetzgeber gweédrfassungsbestimmungen,
deren Volkerrechtskonformitat zweifelhaft ist, wdlkerrechtskonformer Weise
umzusetzei3 Dieser Weg birgt freilich das Risiko, dass niclie &on der Initiative
verfolgten Ziele konkretisiert werden kdnnen undhde&Erwartungen von Blrgerin-
nen und Blrgern enttauscht werden, die der InfBatugestimmt haben. Die Gren-
zen der volkerrechtskonformen Umsetzung sind jedsnflann erreicht, wenn die
Gesetzesvorlage nicht mehr vollstandig mit dem Namm der Verfassungsbestim-
mung in Einklang gebracht werden kann. Dies fulazul dass neues Verfassungs-
recht auf bestehendes, aber den neuen Verfassungsmndteilweise) widerspre-
chendes Volkerrecht trifft. Dadurch gerat die Sclawe die schwierige Situation,
entweder die volkerrechtlichen Verpflichtungen zerletzen, welche sie unter
Einhaltung der in der Verfassung verankerten Miwngsrechte von Parlament,
Volk und Standen eingegangen ist, oder aber gedtenderfassungsrecht nicht
anzuwenden. Die Schweiz als Kleinstaat hat einlegtdnteresse daran, dass die
internationalen Beziehungen vom Recht und nichtdenMacht bestimmt werden.
Sie ist darum bemiiht, ihre einmal eingegangenekew@chtlichen Verpflichtungen
zu respektieren, um darauf zahlen zu konnen, dadsibrer Partner ihre Verpflich-
tungen erfillen. Eine Méglichkeit, eine Volkerresberletzung zu vermeiden, ist die
Kindigung der entsprechenden volkerrechtlichen &mgd Zu beachten ist jedoch,
dass nicht alle volkerrechtlichen Vertrage gekindigrden kdnnen, entweder weil
sie keine Kindigungsklausel enthalten oder weil Kiiendigung aus gewichtigen
politischen Griinden den Interessen der Schweizdaenefe24

Schliesslich sind Verfassungsbestimmungen denkbareiner volkerrechtskonfor-
men Auslegung Uberhaupt nicht zuganglich sind: Neschaffenes, von Volk und
Standen angenommenes Verfassungsrecht trifft aiEbendes, den neuen Verfas-
sungsnormen offenkundig widersprechendes Volketrdgie allgemeinen Rechts-
regeln fur Konflikte zwischen gleichrangigem Re¢leix posterior, lex specialis)
bieten keine taugliche Hilfe, denn ihr Resultatdagdt naturgemass, dass entweder

22 Bericht, Ziff. 9.3.3 und Zusatzbericht, Ziff. 5Mgl. illustrativ auch die Urteile BGer
2C_828/2011, 2C_926/2011 und 2C_162/2012 vom 12.20K 2 (schriftliche Urteilsbe-
grindung ausstehend), wonach die durch die Audsctusinitiative eingeflihrten Be-
stimmungen gemass Art. 121 Abs. 3—-6 BV nicht diegktvendbar sind.

23 Fir weitere Hinweise und Beispiele vgl. Berichff.28.7.2.

24 Bericht, Ziff. 8.7.2 mit weiterfilhrenden Hinweisen
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die Verfassungs- oder die Volkerrechtsnorm niclgeavendet wird. Also missen
Wege gefunden werden, solche Normkonflikte gar tnenst entstehen zu lassen
(vgl. unten ziff. 1.2.1 und 1.3.1).

1.14 Untersuchungen und Lésungsvorschldge von Bun-
desverwaltung und Bundesrat

Die Problematik volkerrechtswidriger Volksinitiagim ist vom Bundesrat und von
der Bundesverwaltung wiederholt untersucht word¥ansbesondere anlasslich der
Nachfiihrung der Bundesverfassung und im RahmerRd&rm der Volksrechte.
Die Frage wurde schliesslich im Jahr 2006 wiedégenommen; das Bundesamt fur
Justiz (BJ) analysierte in einem Bericht die Gikigsgrinde von Volksinitiativen
in Bezug auf das geltende Recht, die Praxis ded&sivehdrden und die Lehre und
untersuchte andere Losung®iNach der Annahme der Minarett-Initiative und der
Ausschaffungsinitiative in den Jahren 2009 und 2010 nach dem Zustandekom-
men der Volksinitiative gegen Masseneinwandefdhgt die Frage des Verhaltnis-
ses zwischen dem Initiativ- und dem Vélkerrechtterean Bedeutung gewonnen.

Bericht des Bundesrats vom 5. Marz 2010

In Erflllung von Postulaten der Kommission fir Rsétagen des Standerats (RK-
S) sowie der Staatspolitischen Kommission des Natrats (SPK-N) hat der Bun-

desrat am 5. Méarz 2010 den Bericht Gber das Veris&on Volkerrecht und Lan-

desrecht verabschiedet (im Folgenden: «Berict#t>Der Bericht hat Fragen zur
Geltung, zur Anwendbarkeit und zum Rang des Vodahts in der Schweiz beant-
wortet und rechtsvergleichend das Verhaltnis voitk&téecht und Landesrecht in
ausgewahlten Staaten untersucht. Der Bundesr&rbbteme erkannt, wenn Volks-
initiativen den nicht zwingenden Bestimmungen desk®rrechts widersprechen
und Lésungen untersucht, die bei den Ungultigksitsgen und beim Verfahren der
Vorprifung von Volksinitiativen ansetzen.

Zusatzbericht des Bundesrats vom 30. Marz 2011

In der Folge hat der Bundesrat drei konkrete Losoriglichkeiten naher gepriift
und die Ergebnisse im Zusatzbericht vom 30. Mark120ber das Verhéltnis von
Volkerrecht und Landesrecht dargelegt (im Folgendetusatzbericht»39 Er hat

erstens empfohlen, das heutige Verfahren der Varpgivon Volksinitiativen zu

starken, indem vor Beginn der Unterschriftensamildias BJ und die Direktion fr
Volkerrecht (DV) eine gemeinsame — das Initiativkie® nicht bindende (konsulta-
tive) — Stellungnahme abgeben zur Vereinbarkeit\MEfassungsvorlage mit dem

25 Etwa in der gemeinsamen Stellungnahme des Bundesdiin Justiz und der Direktion
fur Volkerrecht vom 26. April 1989 zum Verhaltniwischen Vélkerrecht und Landes-
recht im Rahmen der schweizerischen RechtsordiPg,53 (1989) Nr. 54, insb.

S. 426-430. Vgl. auch die Ubersicht zu friherenddten tber das Verhaltnis von Vol-
kerrecht und Landesrecht bei Andreas Kley, Gesthidbs offentlichen Rechts der
Schweiz, Zirich 2011, S. 331-352.

26 Bericht vom 28. Dezember 2006 zuhanden der Komomisér Rechtsfragen des Natio-
nalrats, VPB 2012.4, S. 55 ff.

27 Vgl. die Zustandekommensverfligung der Bundeskanata 19. Marz 2012 in BB2012
3869.

28 BBl 20102263

29 BBl 20113613

11



Volkerrecht. Zweitens hat der Bundesrat empfohtka Glltigkeit von Volksinitia-
tiven weiteren Schranken als den zwingenden Besting@n des Voélkerrechts zu
unterstellen. Konkret musste die Bundesversamminaeg Volksinitiativen fir
ungultig erklaren, die den Kerngehalt der Grundrecker Bundesverfassung verlet-
zen. Daneben hat der Bundesrat auch gepruft, dlativen, welche das in der
Bundesverfassung verankerte Diskriminierungsveviedetzen, fir ungultig erklart
werden sollen. Die Vor- und Nachteile einer solcEgweiterung sind ebenfalls im
Zusatzbericht beleuchtet. Drittens untersuchteZamsiatzbericht die Méglichkeit, in
der Bundesverfassung eine Konfliktregel zu veramkerelche bei Widerspriichen
zwischen Verfassungsrecht und Volkerrecht den \fgyréestlegt. Der Bundesrat
erachtete eine solche Loésung als zu starr und dninpies diesem Grund, von der
Aufnahme einer Konfliktregel in den Verfassungsisxtusehen.

1.15 Parlamentarische Vorstosse

Die Staatspolitischen Kommissionen von Nationald Gt&nderat haben die bundes-
ratlichen Vorschlage im Zusatzbericht diskutiertl whe folgenden Vorstosse einge-
reicht:

— 11.3468 Motion SPK-N vom 19. Mai 2011. Massnahmenbesseren Verein-
barkeit von Volksinitiativen mit den Grundrechten;

— 11.3751 Motion SPK-S vom 28. Juni 2011. Massnahunédbesseren Vereinbar-
keit von Volksinitiativen mit den Grundrechten.

Beide vom Bundesrat zur Annahme beantragten Matimeelangen die Einfiihrung
einer nicht bindenden materiellen Vorprifung vonlRgmitiativen vor Beginn der
Unterschriftensammlung. Die Motion 11.3468 der SRKrerlangt zusatzlich, den
Katalog der materiellen Grinde fir die Unguiltigérking einer Volksinitiative zu
erweitern, «z.B. mit dem Gebot der Beachtung dasdf@halts der Grundrechte der
Bundesverfassung oder des Kerngehalts der EMRKtiomg- und Standerat haben
beide Motionen angenommen; die Motion 11.3751 de@K-S am 20. Dezember
2011 bzw. am 20. September 28A1Lnd die Motion 11.3468 der SPK-N am
29. Februar 2012 bzw. am 20. Dezember 2011

Ausdrucklich verlangen die Motionen die Unterbredgleiner Vorlage auf der Basis
des Zusatzberichts.

1.2 Die beantragte Neuregelung

1.2.1 Ubersicht

Die erste Massnahme, das materielle Vorprifungaleeh, ist eine behordliche
Dienstleistung zugunsten der Initiantinnen undidnten und der Stimmberechtig-
ten. Diese soll bereits in einem frihen Stadium ld@ncierung einer Initiative
Transparenz schaffen, was mogliche Konflikte einggativtexts mit volkerrechtli-
chen Verpflichtungen der Schweiz betrifft, und datiueinen Beitrag zur besseren
Vereinbarkeit von Volksinitiativen und Volkerreclhgisten. Das Initiativkomitee

30 AB 2011N 2168; AB2011S 851.
31 AB 2011N 2168; AB2012S 51.
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erhalt vor Beginn der Unterschriftensammlung eieehtliche Stellungnahme zur
Vereinbarkeit der eingereichten Volksinitiative rdigm Volkerrecht und allenfalls
mit den grundrechtlichen Kerngehalten der Bunddassung. Allein das Initiativ-
komitee entscheidet, wie es mit dieser behordlidméormation umgehen will. Es
kann in der Folge mit der Unterschriftensammlungitxeen, sei es mit dem unver-
anderten oder mit dem von ihm angepassten Init&div Die rechtliche Stellung-
nahme kann nicht in einem Beschwerdeverfahren angefn werden. Unangetastet
bleibt die Kompetenz der Bundesversammlung, Uber@liltigkeit von zustande
gekommenen Volksinitiativen zu entscheiden. Unaagjet bleibt auch die Kompe-
tenz des Bundesrats, in der Botschaft der Bundsasrenlung die Gultig- oder die
(teilweise) Ungultigerklarung der Volksinitiativel beantragen. Eingefuhrt wird das
materielle Vorprufungsverfahren durch eine Ergagzdes Bundesgesetzes Uber die
politischen Rechte.

Das Ziel der zweiten Massnahme, der AusdehnundJdgiiltigkeitsgrinde auf die
grundrechtlichen Kerngehalte, ist die bessere Ubstismmung von Volksinitiativen
mit Grundwerten der Verfassung. Da sich die Keragehmit wichtigen volker-
rechtlichen Garantien decken, kann die Einfihrueg ideuen Ungultigkeitsgrundes
im Ergebnis auch zu einer Verbesserung der Versgieliaszon Volksinitiativen und
Volkerrecht beitragen. Gemass der geltenden Verfasslarf der Gesetzgeber die
grundrechtlichen Kerngehalte keinesfalls antasbamch die Erweiterung des Un-
gultigkeitstatbestands wird dieser absolute Schutalie Interventionen des Verfas-
sungsgebers ausgedehnt. Dieser wird sich also ateWalten missen, die nach
seinem eigenen Willen in die Verfassung aufgenommerden sind gutonome
Schrank8?). Wie die Schranke der zwingenden Bestimmungen \d#kerrechts
wird der neue Ungultigkeitsgrund sowohl fur Volksmtiven als auch fur Verfas-
sungsvorlagen der Behorden gelten. Es geht al$t nic um die Einflhrung eines
neuen Grunds fur die Ungultigkeit von Volksinitian, sondern ganz allgemein um
die Einfihrung einer neuen materiellen Schranké/gnfassungsrevisionen.

Der Bundesrat beantragt die Umsetzung beider Masseia. Die Bundesversamm-
lung kann sich aber auch nur fir die materiellepvisiung oder fur die Erweiterung
der Unguiltigkeitsgrinde aussprechen. Um diese Koatioinen zu ermdglichen,
mussen die vorgeschlagenen Verfassungs- und Gs&etdarungen in drei Vorlagen
(A, B und C) aufgeteilt werden (vgl. fur Naherezdanten Ziff. 1.2.7).

1.2.2 Materielle Vorprifung: Prifungsgegenstand und
-organe

Nach geltendem Recht unterzieht die Bundeskanmigeadssische Volksinitiativen
vor Beginn der Unterschriftensammlung einer Vorpnigf®® Es handelt sich um
eine formelle Vorprifung® Gepriift werden die Form der Unterschriftenlister d
Titel der Initiative und die sprachliche Ubereinstiung zwischen der deutschen,
der franzosischen und der italienischen Fassunglrdgativtextes. Soweit notig,

32 Im Gegensatz zur heteronomen Schranke der zwilegeBestimmungen des Volker-
rechts.

33 Art. 69 BPR und Art. 23 der Verordnung tber diditipghen Rechte, SR61.11

34 Einlasslich dazu und mit Hinweisen zur Entstehgegshichte Walter Buser, Verflgun-
gen der Bundeskanzlei nach dem Bundesgesetz idbpolitischen Rechte, in: Mélanges
André Grisel, Neuenburg 1983, S. 363 ff., insh.-385.
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ubersetzt die Bundeskanzlei den T&xDer Inhalt der Volksinitiative ist nicht
Gegenstand des Vorprufungsverfahrens. Das fornvahprifungsverfahren endet
mit Erlass der Vorpriufungsverfiigung, welche diehaitung der Formalien besta-
tigt. Mit deren Publikation im Bundesblatt begirgie 18-monatige Sammelfrist.
Das neue materielle Vorprufungsverfahren wird paradum formellen Vorpri-

fungsverfahren durchgefuhrt. Das Ergebnis der nedliem Vorprifung ist in die

Vorprufungsverfiigung aufzunehmen.

Prifungsgegenstand

Gegenstand der materiellen Vorprifung ist die \fdrarkeit der Initiative mit den
zwingenden und den einschlagigen nicht zwingendestiBimungen des Volker-
rechts. Der Prifungsgegenstand erstreckt sich autldie grundrechtlichen Kern-
gehalte, sofern diese vom Verfassungsgeber al¢zick@ Ungultigkeitsgrinde far
Volksinitiativen anerkannt werden (vgl. unten Zift2.6).

Ergibt die materielle Vorprifung einen Konflikt ndenzwingenderBestimmungen
des Vdlkerrechts, kann das Initiativkomitee dertidtivtext anpassen oder davon
absehen, Unterschriften fur eine Initiative zu satmndie anschliessend von der
Bundesversammlung fur ungiltig zu erklaren wérer Beeis der zwingenden
Bestimmungen des Volkerrechts ist sehr eng gez@mwen Ziff. 1.1.2). Um tatsach-
lich eine Verbesserung des Verhéltnisses zwisclean dolker- und dem Landes-
recht zu erzielen, ist auch zu prufen, ob Volkstiken gegen diaicht zwingenden
Bestimmungen des Volkerrechts verstossen (sog.geémrivVolkerrecht). Damit
konnen generell in der Entstehungsphase einer Wiilegive Normkonflikte er-
kannt und durch freiwillige Anpassungen am Initisgkt vermieden werden. Wich-
tig ist dies vor allem bei Initiativen, die gegerdlkerrecht verstossen, das — bei
Annahme der Initiative — aus rechtlichen oder aiien Griinden kaum gekiindigt
werden kann. Der Entscheid, ob eine Anpassung worgemen wird, liegt stets
beim Initiativkomitee.

Zum Massstab fur die materielle Vorprifung werdeungsatzlich nur volkerrecht-
liche Vertrdge herangezogen, die im PrifungszekpimKraft stehen Nicht zum
Prufungsgegenstand gehdren demnach Staatsverntiégayar unterzeichnet und —
soweit gemass Artikel 166 Absatz 2 BV erforderkekion der Bundesversammlung
genehmigt, aber noch nicht ratifiziert sind. Eimsvigse Zeit verstreicht in der Regel
auch zwischen der Ratifikation und dem Inkraftmet®enn viele Staatsvertrage
treten erst in Kraft, wenn alle oder eine gewisseddstzahl von Staaten die Ratifi-
kation hinterlegt haben. Oft tritt der Staatsveyteaich erst nach Ablauf einer be-
stimmten Frist nach der letzten Ratifikation in Krdurch die Ratifikation eines
Vertrags erklart die Schweiz ihre Zustimmung, dutlein Vertrag gebunden sein zu
wollen. Dessen formelles Inkrafttreten steht bewod geschieht ohne ihr weiteres
Zutun; die Schweiz hat sich endgultig damit eintamiden erklart. Deshalb sollen
solche von der Schweiz ratifizierten aber noch mielKraft stehenden volkerrecht-
lichen Vertrage bei der materiellen Vorprifung dbaée berticksichtigt werden.

Das internationale Recht kennt Bestimmungen — swmidere Resolutionen der
UNO-Generalversammlung —, die sich durch eine iveddtzw. «weiche» Verbind-
lichkeit auszeichnen. Die Lehre bezeichnet solcbem¢n als «Soft Laws8 Zwar

35 vgl. zum Vorgehen bei den Ubersetzungen auch28rAbs. 1 und 2 VPR.
36 Kalin / Epiney / Caroni / Kiinzli, Volkerrecht. ErEinfiihrung, 3. Aufl., Bern 2010,
S. 256-266.
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wird in der Rechtsprechung oft auf Soft Law Bezeg@nmen, weil es die Entste-
hung von neuem bindendem Vdlkerrecht pragen Rarg@oft Law gehort indessen
nicht zu den Quellen des Volkerrechts. Es bildéglich auch nicht Gegenstand der
materiellen Vorprifung.

Nicht zum Gegenstand der materiellen Vorprifunder@ferner die Gbrigen Gultig-
keitsvoraussetzungen gemass Artikel 139 Absatz 3 @& Einheit der Form und
die Einheit der Materie. In der Praxis boten diesiglen Gultigkeitsvoraussetzungen
bis heute kaum nennenswerte Probléhieerner bedingte die zuverlassige Beurtei-
lung der Einheit der Materie die Mitwirkung der #usdigen Fachamter; das Vor-
prufungsverfahren wiirde tendenziell aufwendiger kmgier. Im Ubrigen ginge die
Erweiterung des Prifungsgegenstands auf die EidieeiEorm und die Einheit der
Materie Uber den parlamentarischen Auftrag hinaus$ wirde keinen Beitrag zur
Vermeidung von Konflikten zwischen Voélkerrecht ubhdndesrecht leisten. Diese
Gultigkeitsvoraussetzungen werden weiterhin ershriem Zustandekommen einer
Volksinitiative im Rahmen der bundesratlichen Bbtdft an das Parlament unter-
sucht.

Schliesslich bleibt grundséatzlich auch die Gesétobsik, namentlich Fragen der
Struktur und der Verortung der vorgeschlagenen asstingsbestimmung, von der
materiellen Vorprifung ausgeklammert. Immerhin esoltlie vorprifenden Behor-
den das Initiativkomitee jedenfalls Uber offendiche Ungereimtheiten orientieren.
Das ergibt sich bereits aus dem verfassungsrelcbtliGGebot staatlichen Handelns
nach Treu und Glauben (Art. 5 Abs. 3 BV).

Zusténdige Prufungsorgane und Umgang mit verwaltunginternen Meinungs-
differenzen

Die formelle Vorprifung von Volksinitiativen leigteveiterhin die Bundeskanzlei.
Sie leitet samtliche eingereichten Initiativtextend BJ und der DV weiter, die flr
die materielle Vorprifung gemeinsam zustandig sibds BJ ist die Fachbehorde
und das Dienstleistungszentrum des Bundes fur Reeagemn® Geht es um Rechts-
fragen, welche das Vdlkerrecht sowie die Aussemberigen der Schweiz betref-
fen, erfillt die DV diese Funktioff. Diese beiden Amter unterziehen bereits heute
die Erlasse des Bundes einer praventiven Rechtsilet! Sie sind vertraut im
Umgang mit verfassungs- und vdlkerrechtlichen Fnaged die Zusammenarbeit
gewohnt. Die Bundeskanzlei steht bereits nach mdtien Recht dafir ein, dass die
Volksrechte im Rahmen von Bundesverfassung und t@gpseung tber die politi-
schen Rechte wahrgenommen werden kdnnen und dassiddendssischen Ab-
stimmungen und Wahlen korrekt durchgefuhrt werdremner ist standige Aufgabe
der Bundeskanzlei die Sicherstellung der Qualitt zur Veroffentlichung be-
stimmten Texte und weiterer wichtiger Texte in dentsspracher2 Die Bundes-

37 Bericht, Ziff. 4.1.

38 Nur zweimal erklarte die Bundesversammlung eintk$initiative wegen mangelnder
Einheit der Materie fur ungultig (vgl. Fn. 2).

39 Art. 6 Abs. 1 der Organisationsverordnung vomNGvember 1999 fur das Eidgendssi-
sche Justiz- und Polizeidepartement,1SR.213.1

40 Art. 8 Abs. 1 der Organisationsverordnung vom&ril 2011 firr das Eidgendssische
Departement fur auswartige Angelegenheiten1%®211.1

41 vgl. Bericht des Bundesrats vom 5. Marz 2010 z&arksing der praventiven Rechtskon-
trolle, BBI20102187.

42 Art. 1 Abs. 4 Bst. a und Art. 3 Abs. 2 der Orgatisnsverordnung vom 29. Oktober
2008 fur die Bundeskanzl&sR 172.210.10
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kanzlei ist damit geeignet, als Ansprechstelle odrdinatorin zwischen formel-
lem und materiellem Vorprufungsverfahren aufzutretegl. sogleich Ziff. 1.2.3).
Die Eignung anderer Organe zur materiellen Vorpngfwird in Ziffer 1.3.1 unter-
sucht.

BJ und DV sollen sich in aller Regel rasch auf gieneinsame rechtliche Stellung-
nahme verstandigen. Meinungsdifferenzen werderAautstufe bereinigt. Bleiben
ausnahmsweise Differenzen Uber das Ergebnis ddur@eahme, setzen sich die
zustandigen Departemente — das Eidgendssischez-Jusiil Polizeidepartement
(EJPD) und das Eidgendssische Departement fir atigevéAngelegenheiten
(EDA) - ins Einvernehmen und erteilen den beidertékmdie nétigen Weisungen.
Bleiben uniiberwindbare Differenzen, erteilt nétiigdis der Bundesrat den Amtern
Weisungen. Trotz solcher Weisungen wird die rechdi Stellungnahme dem BJ
und der DV zugerechnet. Damit soll ausgeschlossaden, dass die Departemente
oder der Bundesrat das Geschaft zum Entscheidcanzehen (sog. Selbsteintritt
gemass Art. 47 Abs. 4 des Regierungs- und Verwgdtniganisationsgesetzes vom
21. Mérz 1991 [RVOG])).

1.2.3 Ablauf des Vorprifungsverfahrens

Die allgemeinen Verfahrensgarantien gemass Ar@geBV gelten auch im mate-
riellen Vorprifungsverfahren. Grundsatzlich ist lautas Verwaltungsverfahrensge-
setz vom 20. Dezember 1968 (Vw\V&anwendbar. Das materielle Vorprifungs-
verfahren weist jedoch gegeniber herkémmlichen d#umngsverfahren mehrere
Besonderheiten auf. So ertbrigt es sich bei depNifung von Volksinitiativen,
uber strittige Sachverhaltsfragen Beweise zu erneter «Sachverhalt» steht in der
Form des Initiativtextes bereits fest. Die Prufbeled dussern sich zu Rechtsfragen,
ohne mit ihrer Stellungnahme das Initiativkomitee @nden. Insgesamt ist das
materielle Vorprifungsverfahren wenig formalisidder Grundsatz der Mundlich-
keit findet hier starkeren Ausdruck als normalesgan Verwaltungsverfahren. Die
Mundlichkeit verspricht Zeitgewinn und der direlktentakt zwischen den Behdrden
sowie den Initiantinnen und Initianten ist Ausdrutgk Dienstleistungsfunktion.

Die Prifbehérden sorgen fur Transparenz. Der gesafatfahrensablauf und die
jeweils anstehenden Verfahrensschritte werden demmatlvkomitee rechtzeitig
angekindigt. Gemeinsam kann ein Zeitplan ersteditden. Ausschliessliche An-
sprechstelle fur das Initiativkomitee ist eine zalat Dienststelle innerhalb der
Bundeskanzlei. Diese besorgt die Koordination zigscformellem und materiel-
lem Vorprufungsverfahren und stellt den zlgigeroimfationsfluss zwischen allen
Beteiligten sicher. Darin liegt auch fur das Iritigomitee ein Gewinn: Der Kontakt
mit der Behorde erfolgt stets Uber die gleiche Aespperson, obwohl mehrere
Verwaltungseinheiten in die Vorprifung eingebundamd. In samtlichen Phasen
bleibt der Initiativtext in der «Obhut» des Initiddomitees. Nur das Initiativkomitee
andert den Text. Die Prifbehorden vermerken am Reixie ausformulierten Ande-
rungsvorschlage, sondern unterbreiten dem Komgehtliche Feststellungen und
stellen gegebenenfalls Fragen. Ausnahmsweise udraliadriickliches Ersuchen des
Initiativkomitees kdnnen die Prifbehdrden am Enfveimer volkerrechtskonformen
Textvariante mitwirken.

43 SR172.010
44 SR172.021
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Das Vorprufungsverfahren beginnt mit der Einreighwes Initiativtextes bei der
Bundeskanzlei. Daran schliesst der folgende Musltau&an:

Gestutzt noch auf geltendes Recht beginnen dibeveitungshandlungen fir
die Ubersetzung (vgl. Art. 69 Abs. 3 BPR): Die Baskianzlei analysiert die
Sprach- und Textstruktur des eingereichten Inviektes und stellt dem Initia-
tivkomitee allfallige Ruckfragen. Nach Massgabe @eiginalsprache ist dazu
der deutsche, franzésische oder italienische Sgracst der Bundeskanzlei zu-
standig. Diese Analyse dauert in der Regel rund oche. Das Initiativkomi-

tee prift die Rickfragen und beharrt auf dem emigkten Initiativtext oder

passt ihn einmal oder wiederholt an.

Anschliessend Ubersetzen die beiden anderen I#jeaste der Bundeskanzlei
den Initiativtext. Oft fiihren die Ubersetzungen meuen Feststellungen und
Fragen. Deshalb kann die zentrale DienststelleBdedeskanzlei auch in dieser
Phase dem Initiativkomitee noch Rickfragen stalleth konnen in der Folge die
Texte noch angepasst werden. Auch diese Arbeifefgen bereits gestiutzt auf
geltendes Recht im Rahmen des formellen Vorprifuergahrens (vgl. Art. 69
Abs. 3 BPR). Sie finden ihren Abschluss, wenn daiativkomitee die unter-
zeichneten drei Sprachfassungen an die Bundeskanreiekschickt.

Danach kiindigt die Bundeskanzlei dem Initiativikesn den Beginn des mate-
riellen Vorprufungsverfahrens an. Um gegebenenilis zu sparen, vereinbart
die Bundeskanzlei einen Bedarfstermin fir eine Bagpng zwischen dem Ini-
tiativkomitee und Vertreterinnen oder Vertreterm Bendeskanzlei, des BJ und
der DV. Die materiellen Prifbehérden, das BJ urd¥V, entwerfen die recht-
liche Stellungnahme. Die Dauer dieser erstmaligechi&analyse soll zwischen
2 und 4 Wochen betragen. Lassen sich die Rechésfreagsch und eindeutig be-
antworten, beispielsweise wenn keine oder nur wveeniumproblematische
Schnittstellen zum Vélkerrecht bestehen, liegt Eetwurf der rechtlichen Stel-
lungnahme innert wenigen Tagen vor.

Anhand des Entwurfs der rechtlichen Stellungnalemischeidet das Initiativ-
komitee in Absprache mit der Bundeskanzlei und @hund der DV, ob eine
Besprechung sinnvoll sein kdnnte. Besteht kein Betungsbedarf, kann das
Prifergebnis dem Initiativkomitee angekindigt urd &erfahren durch Erlass
und Publikation der Vorprifungsverfigung abgesd#@aswerden. Ist die Be-
sprechung erwiinscht, erlautern die Prifbehoérderretietliche Stellungnahme
und besteht die Gelegenheit fur die gegenseitigenBertung von Fragen.

Nach der Besprechung richtet sich der weiterégéag des Verfahrens danach,
ob sich das Initiativkomitee daflir entscheidet, demt anzupassen oder nicht.
Unterbleiben Textanpassungen, kann das Vorprufuarfwen rasch abge-
schlossen werden: Ankindigung des Prifungsergedmness das Initiativkomi-
tee und Erlass sowie Publikation der Vorprifungsigemg.

Andert hingegen das Initiativkomitee den Initiggxt, miissen diese Anpassun-
gen zunachst Ubersetzt und danach dem BJ und derimadt zur Stellungnah-
me unterbreitet werden. Solche Rechtsanalysen fhagtanpassungen durften
grundsatzlich nur noch punktuelle Fragen betretfied eine Bearbeitungsdauer
von 1 bis 2 Wochen nicht Uberschreiten. BeschlidastInitiativkomitee in der
Folge neuerliche Anderungen am Initiativtext, widnbdt sich dieser Vorgang,
das heisst, es folgen wieder die Ubersetzungergagdbenenfalls Anpassungen
der rechtlichen Stellungnahme des BJ und der DVMigeiifalls besprechen sich
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die Beteiligten wiederholt. Sobald das Initiativkibee weitere Textanpassungen
ausschliesst und die unterzeichnete Schlussfassugigprachig vorliegt, kann
das Vorprufungsverfahren abgeschlossen werderdéiynterzeichnung bringt
das Initiativkomitee zum Ausdruck, dass der Wottlder Initiativtexte gemass
Schlussfassung seinen Absichten entspricht.

— Die Bundeskanzlei stellt sicher, dass sie bisAnkiindigung des Prifergebnis-
ses an das Initiativkomitee auch die Form der Wotaiftenliste und den Titel
der Initiative gepruft hat (Art. 69 Abs. 1 und 2BP

Initiativtexte, die dem BJ und der DV erstmals odemach Anpassungen — erneut
zur materiellen Prifung unterbreitet werden, sitetssdreisprachig tbersetzt und
vom Initiativkomitee unterzeichnet. Dieses Erforderund die Funktion der Bun-

deskanzlei als einzige Ansprechstelle stellen sjctiass die rechtliche Stellung-

nahme auf der richtigen Textfassung beruht.

Das Initiativrecht duldet keinen unbegrindeten Abfdb der Unterschriftensamm-
lung4> Deshalb sollen die Behdrden gesetzlich auf eiseh@ Bearbeitung ver-
pflichtet werden (vgl. unten Ziff. 2.1, Erlauterwergzu Art. 69 Abs. 6). Im Ver-
gleich zum heute praktizierten Vorprufungsverfahfenr formelle Vorprufung)
fuhrt die Erganzung mit einer materiellen Vorpriguru einer Verlangerung von
wenigen Tagen oder Wochen. Dabei sind aber zweitéhds zu beachten. Erstens
entscheidet das Initiativkomitee eigenstandig #senen jeweiligen Zeitbedarf, um
die behdrdlichen Feststellungen und Fragen zu Bjicaen und rechtlichen Aspek-
ten des Initiativtextes zu analysieren und zu hearten und um gegebenenfalls den
Text anzupassen. Dieser Zeitbedarf hat einen wed®nt Einfluss auf die gesamte
Dauer des Vorprifungsverfahrens. Zweitens mussenUthiersetzungsdienste der
Bundeskanzlei wahrend den Sessionen prioritar damafent zur Verfiigung
stehen, was in diesen Zeiten zu einer geringfugiigrahme der Bearbeitungsdauer
fuhrt.

Der angestrebte Dialog zwischen den Behérden umdl ldéiativkomitee bedingt
die konstruktive Mitarbeit der Initiantinnen undtlanten. Das Initiativkomitee hat
erheblichen Einfluss auf den Gang und die Dauernd&eriellen Vorprifungsver-
fahrens. Dieser Gestaltungsfreiheit sind aber Grergesetzt. An den verfassungs-
rechtlichen Grundsatz von Treu und Glauben sindh @ie Privaten in ihren offent-
lich-rechtlichen Rechtsbeziehungen gebunden. losioese bei rechtsmissbrauch-
lichem Verhalten kbnnen die Prifbehérden mit gestiggm Massnahmen reagieren.
Sie kdnnen beispielsweise nach wiederholten Prigfa@dm als Folge von immer
wiederkehrenden Textadnderungen das Verfahren dargss ihrer Stellungnahme
beenden.

1.2.4 Weitere Merkmale der materiellen Vorprifung

Keine Bindungswirkung der rechtlichen Stellungnahme

Bereits die heutige formelle Vorprifung riickt demitiativkomitee oft Mangel des
Originaltextes ins Bewusstsein und fuhrt so zu miiEalog zwischen Blrgerinnen
und Burgern und der Behérde. Mit Einfihrung derenatlen Vorprifung kommt
eine neue Dienstleistung hinzu, die einer Rechégbeg gleicht, indem sie den

45 Vgl. dazu BGELO8la 165 E. 2.
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Initiativkomitees darlegt, inwiefern ihre Reformegen mit geltendem Recht ver-
einbar sind.

Die rechtliche Stellungnahme des BJ und der DV adtetf aber inhaltlich keine
bindende Wirkung. Das Initiativkomitee hat trotzr deehordlichen Feststellung
eines Verstosses gegen zwingende oder nicht zwilegBastimmungen des Volker-
rechts keine Verpflichtung, die Initiative nicht hmeweiter zu verfolgen oder den
Initiativtext anzupassen. Ebenso wenig ist nach destandekommen der Initiative
der Bundesrat bei der Ausarbeitung der BotschattaenParlament an die rechtliche
Stellungnahme des BJ und der DV gebunden. Undesstilth entscheidet auch die
Bundesversammlung Uber die Gultigkeit der Volkgatike, ohne rechtlich an das
Ergebnis der materiellen Vorprifung gebunden zua.déerner ist die Bundesver-
sammlung — wie bereits nach geltendem Recht (vgl. 1&3 Abs. 1 Bst. f BV) —
auch frei, ob sie dem Antrag des Bundesrats aufigsidder Ungultigerklarung
folgen will. Immerhin werden sich Bundesrat und Besversammlung mit der
Argumentation und dem Ergebnis der materiellen Ydymg auseinandersetzen
mussen.

Nach der Vorprufung kann die Debatte tUber dasalintbegehren zu neuen rechtli-
chen Erkenntnissen fuhren. Freilich dirfte es etwten vorkommen, dass der
Bundesrat und das Parlament eine in der Vorpriflegvolkerrechtskonform er-
kannte Initiative nachtraglich als volkerrechtswgdbeurteilen. Zu einer solchen
Beurteilung kénnte es eventuell kommen, wenn s&itRttifung wichtige Verande-
rungen oder Erkenntnisse im Regelungsbereich déatlve aufgetreten sintb
Ebenfalls nicht ausgeschlossen ist die umgekehttat®n: Das BJ und die DV
erkennen zunéchst einen Konflikt zwischen der dtite und dem Voélkerrecht; in
der Folge setzen sich das Initiativkomitee odereamdkteure mit der rechtlichen
Argumentation auseinander und legen mit triftigeniir@@len die Moglichkeit einer
volkerrechtskonformen Anwendung oder Umsetzung da, letztlich auch den
Bundesrat und das Parlament Giberzeugen.

Inhalt der behérdlichen Stellungnahme und Bekanntmahung

Damit die rechtliche Stellungnahme des BJ und dérdiz beabsichtigte Wirkung
entfaltet, muss sie bekannt gemacht werden und gawaohl auf jeder Unterschrif-
tenliste als auch im Bundesblatt, das in seinerugdden Fassung oder im Interfret
eingesehen werden kann.

Die Verwaltung muss ihre rechtlichen Stellungnahnbagriinden. Sie ermittelt
durch Auslegung den Normsinn der vorgeschlagenam¥&ingsbestimmung und
legt in Gutachtensform dar, ob ein Widerspruch éalkerrechtlichen Verpflichtun-
gen der Schweiz besteht. Um das Vorprufungsvenfalesch abschliessen zu
konnen, wird die Verwaltung die rechtliche Stellaagme nur summarisch begrin-
den. Wenn offensichtlich kein Widerspruch zum Vétkeht besteht, kann die
Begriindung auch sehr kurz ausfallen. Unter dieseratésetzungen lassen sich
auch die Ubersetzungen in die drei AmtsspracherBdesles rechtzeitig erstellen.
Bei einer Annahme der Vorlagen B und C (vgl. uniéh 1.2.7) ist auch die Ver-
einbarkeit der vorgeschlagenen Verfassungsbestignmih den grundrechtlichen
Kerngehalten der Bundesverfassung zu begrtinden.

46 Vqgl. schon Bericht, Ziff. 9.6.2.1.
47 www.admin.ch/ch/d/ff/index.html
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Die materielle Vorprufung der Voélkerrechtskonforatitfihrt zu drei moglichen
Ergebnissen: Erstens zur Feststellung eines Widersp zu zwingenden Bestim-
mungen des Volkerrechts. Zweitens zur ErkenntniesiWiderspruchs zu nicht
zwingenden Bestimmungen des Volkerrechts und dstteur Feststellung der
Vereinbarkeit der Volksinitiative mit den einschigen volkerrechtlichen Verpflich-
tungen der Schweiz. Ein vorgegebener pragnanter (Standardvermerk) fasst das
Prifergebnis zur Volkerrechtskonformitat zusammegl. (unten Ziff. 2.1, Erlaute-
rungen zu Art. 69 Abs. 5). Die materielle Vorpriguaur Vereinbarkeit mit den
grundrechtlichen Kerngehalten der Bundesverfassiimg zu einem positiven oder
negativen Ergebnis, das ebenfalls ein Standardvkrmusammenfasst.

Aus der im Bundesblatt publizierten Vorprifungsugdng sind geméss geltendem
Recht Titel und Text der Initiative sowie die Nandar Urheber ersichtlich (Art. 69
Abs. 4 BPR). Neu ist auch das Ergebnis der makemi&orprifung — der Standard-
vermerk zur Volkerrechtskonformitat und zur Vererkeit mit den grundrechtli-
chen Kerngehalten — in die Vorprifungsverfigungzanéhmen. Die vollstéandige
Begrindung der Stellungnahme wird auf der HomembgeBundeskanzlei aufge-
schaltet (www.bk.admin.cH$. Die Vorprufungsverfiigung verweist auf diese Fund-
stelle im Internet.

Die Publizitat wird noch verstéarkt durch die Pflictes Initiativkomitees, auf jedem
Unterschriftenbogen die folgenden Informationenzadfucken: Das Ergebnis der
Vorprifung (vollstandiger Standardvermerk) sowie Angabe der Internetadressen,
unter denen die Vorprufungsverfigung im Bundeshiatt die begrindete Stellung-
nahme des BJ und der DV auf der Homepage der Bkadggi eingesehen werden
kann. Die Pflicht zum Aufdruck dieser Informationish eine zusétzliche Anforde-
rung an die Gultigkeit der Unterschriftenlistengibt die Kontrolle der eingereich-
ten Unterschriftenlisten, dass ein solcher Aufdrdeklt, sind die betreffenden
Unterschriften ungultig und bei der Z&hlung nichtiericksichtigen.

1.2.5 Ausschluss des Rechtsschutzes gegen die Stellung-
nahme

Gegen die rechtliche Stellungnahme, welche dasrgldie DV im Rahmen der
neuen materiellen Vorprifung abgeben, ist der Rschutz durch das Bundesge-
richt oder durch eine andere Rechtsmittelinstarsg@schlossen. Denn (ber eine
behdordliche Stellungnahme, die das Initiativkomiteehtlich nicht bindet, soll kein
gerichtlicher Rechtsstreit ausgetragen werden (ugen Ziff. 5.1.2 zur Vereinbar-
keit mit der Rechtsweggarantie gemass Ara BY). Den Rechtsweg zu offnen
wirde ferner bedeuten, dass sich der Beginn degrkitriftensammlung um meh-
rere Wochen oder sogar Monate verzdgert, selbsnwias Bundesgericht zur
beforderlichen Behandlung verpflichtet wirde.

48  Die Bundeskanzlei veroffentlicht schon heute ziblre Informationen und Ubersichten
zu Volksinitiativen. Deshalb bietet sich an, diegBendung der Stellungnahme des BJ
und der DV ebenfalls in diese Rubrik aufzunehmemwabk.admin.ch > Themen > Poli-
tische Rechte > Volksinitiativen.
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1.2.6 Erweiterung der Ungdiltigkeitsgrinde

Kerngehalt der Grundrechte: Begriff und Funktion

Der Begriff des Kerngehalts der Grundrechte besit®hschweizerischen Verfas-
sungsrecht bereits, und zwar in Artikel 36 BV, der Einschrdnkungen von Grund-
rechten behandelt. Ein Grundrecht kann eingeschréietden, wenn die Massnah-
me eine gesetzliche Grundlage hat, durch ein ditbes Interesse gerechtfertigt
und verhaltnismassig ist (Art. 36 Abs. 1 bis 3 BXusgeschlossen sind Einschrén-
kungen der Grundrechte, die deren Kerngehalt zenetunabhéangig davon, ob eine
gesetzliche Grundlage und ein 6ffentliches Interdssstehen und ob der Grundsatz
der Verhaltnismassigkeit beachtet wird. In andeféorten ist der Kerngehalt der
Grundrechte unantastbar (Art. 36 Abs. 4 BV). Erasth dann unantastbar, wenn
die Sicherheit des Landes gefahrdet ist, etwa dliechorismus oder das organisier-
te Verbrechert?

Der Verfassungsgeber hat auf eine Definition degrife des Kerngehalts der
Grundrechte verzichtéf. Der Kerngehalt jedes Grundrechts muss somit zum Be
spiel auf Grundlage der Verfassungsmaterialiergrurgichtsvergleichendem Beizug
der Kantonsverfassungen oder nach KonsultationLdare bestimmt werden. Vor
dem Hintergrund von Artikel 36 Absatz 4 BV kommeske Aufgabe hauptsachlich
dem Bundesgericht zu. Dieses hat denn auch belieit&elegenheit erhalten, bei-
spielsweise das Recht auf Hilfe in Notlagen (A&.BV) als absolutes Minimum
anzuerkennen, das nicht weiter eingeschréankt wettdenIn anderen Worten fallen
also der Schutzbereich dieses Rechts und dessegédeit zusammeti.

Zu den ausdrucklich im Verfassungstext angespraameowie von Rechtsprechung
und Lehre weitgehend anerkannten Kerngehaltsgaragéhéren namentlieh

— das Verbot der willkiirlichen Tétung (Art. 10 Aldserster Satz BV) und das
Verbot der Todesstrafe (Art. 10 Abs. 1 zweiter J8Y9) als Kerngehalt des
Rechts auf Leben;

— das Verbot der Folter und jeder anderen Art samer, unmenschlicher oder
erniedrigender Behandlung oder Bestrafung (ArtAb6. 3 BV) als Kerngehalt
des Rechts auf korperliche und psychische Intdgrita

— das Recht auf Hilfe in Notlagen (Art. 12 BV);

— das Verbot der Zwangsheirat als Kerngehalt dehtlReauf Ehe (siehe Art. 14
BV);

49 Siehe Zusatzbericht, Ziff. 4.2.2.1. Zum Begriéisdkerngehalts der Grundrechte, siehe
namentlich Markus Schefer, Die Kerngehalte von @rechten. Geltung, Dogmatik, in-
haltliche Ausgestaltung, Bern 2001.

S0 Botschaft Uiber eine neue Bundesverfassung vorN@zember 1996, BB19971 1, 196—
197. Fir ein Beispiel, in dem der Verfassungsgbbejedem einzelnen Grundrecht den
Kerngehalt angegeben hat, siehe die Verfassunga@ens Bern des Jahres 1993.

51 BGE1311 166, 176; siehe ebenfalls Andreas Auer / Gioladinverni / Michel Hotte-
lier, Droit constitutionnel suisse, Bd. Il: Les @dsofondamentaux, 2. Aufl., Bern 2006,
Rz. 249.

52 Siehe Zusatzbericht, Ziff. 4.2.2.2, sowie auslagwe Regina Kiener / Walter Kalin,
Grundrechte, Bern 2007, S. 117 ff. und Andreas A@orgio Malinverni / Michel Hot-
telier, Droit constitutionnel suisse, Bd. II: Leoids fondamentaux, 2. Aufl., Bern 2006,
Rz. 248 ff.
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— das Verbot des Zwangs, einer Religionsgemeinstieédutreten oder anzuge-
horen, eine religibse Handlung vorzunehmen odagidsem Unterricht zu fol-
gen (Art. 15 Abs. 4 BV) als Kerngehalt der Glaubansd Gewissensfreiheit;

— das Verbot des Zwangs gegeniber Einzelnen zwrennldentifikation mit
einer fremden Meinung als Kerngehalt der Meinuregsé&it (siehe Art. 16
BV);

— das Verbot der systematischen Vorzensur (ArtAt3. 2 BV) als Kerngehalt
der Medienfreiheib3

— das Recht auf freie Sprachwahl im PrivatberelstKarngehalt der Sprachen-
freiheit (siehe Art. 18 BV);

— das Verbot der Ausweisung von Schweizerinnen Scddweizern (im Sinne
einer mit einem Ruckkehrverbot belegten Anordnuag Staatsgebiet zu ver-
lassen; Art. 25 Abs. 1 erster Satz B¥);

— das Verbot der Ausschaffung oder Auslieferungimen Staat, in dem Folter
oder eine andere Art grausamer und unmenschliceka®llung oder Bestra-
fung droht (Non-refoulement-Gebot, Art. 25 Abs. 3)B

— das Verbot von Eingriffen, die das Eigentum aéiRsinstitut betreffen, als
Kerngehalt der Eigentumsgarantie (siehe Art. 26;BV)

— das Verbot des Zwangs zur Auslbung eines beséimmerufs oder einer
bestimmten Geschaftstatigkeit als Kerngehalt dertdghaftsfreiheit (siehe
Art. 27 BV).

Da der Verfassungstext den anwendenden Behdrdesteb&estimmung des Kern-
gehalts jedes Grundrechts einen gewissen Handlpiegisaim lasst, wird sich die
Auflistung zwangslaufig weiterentwickeln und kanre sn Zukunft zusatzliche

Garantien umfassen. Damit ist sichergestellt, des&erngehalte ihre Funktion des
absoluten Schutzes bestimmter Grundwerte trotztlrelobr und gesellschaftlicher
Veranderungen erflllen kénnen.

Dartber hinaus ist festzuhalten, dass einige di€sgantien mit zwingenden Be-
stimmungen des Vdlkerrechts Ubereinstimmen. Aukali®lbereinstimmung wird
unten weiter eingegangen.

Sollte der Kerngehalt der Grundrechte neu zu eibeguiltigkeitsgrund von Volks-
initiativen werden, wird auch die Bundesversammlung Konkretisierung dieses
Begriffs beitragen. Dem Verfassungsgeber stehedsrzeit offen, durch explizite
Normierungen selber zur Entwicklung der grundrechédn Kerngehalte beizutra-
gen>6

53 Kritisch dazu Giovanni Biaggini, Bundesverfassualeg Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, Zurich 2007, Art. 17 Rz. 16. )

54 Das Verbot der Auslieferung (im Sinne der Ubeegaimer Person an die Behorden eines
anderen Staates zwecks Strafverfolgung oder -\g)llaat insofern «relativen» Charak-
ter, als es bei Zustimmung des Betroffenen nicaiftyiNicht als Auslieferung gilt ferner
die Uberstellung an einen internationalen (Stragr)&tshof, bspw. gestutzt auf das Ro-
mer Statut des Internationalen Strafgerichtshofs ¢@. Juli 1998 (SR.312.). Vgl. da-
zu Giovanni Biaggini, Bundesverfassung der Schwisizeen Eidgenossenschaft, Zirich
2007, Art. 25 Rz. 7 f.

55 Kritisch dazu: Giovanni Biaggini, Bundesverfasguier Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, Zirich 2007, Art. 26 Rz. 23 und Art. 36 R4.

56 Siehe Zusatzbericht, Ziff. 4.2.2.2.
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Der Verfassungsgeber von 1999 hat im Ubrigen kmeesiten Schritt in diese Rich-
tung unternommen, indem er in mehreren BestimmungjerGrundrechte garantie-
ren, Formulierungen aufgenommen hat, die auf desplaten Charakter eines
Rechts oder eines Teils davon hindeuten. Formuigan wie «[...] ist verboten»
oder «niemand darf gezwungen werden [...]» sind zwasel in Artikel 10 Ab-
satz 1 zweiter Satz (Verbot der Todesstrafe), itik&r 15 Absatz 4 (Verbot des
Zwangs, einer Religionsgemeinschaft beizutreterr @aseugehdoren) und in Arti-
kel 25 Absatz 3 (Non-refoulement-Gebot) enthaltBiese Formulierungen sind
aber nicht durchwegs schliissig: Besonders aus ddert-einer solchen Formulie-
rung kann nicht ohne Weiteres geschlossen werdes, das betreffende Grundrecht
keinen Kerngehalt ha&t.

Erfasste Grundrechte

Erfasst sind die durch die Bundesverfassung gesemiGrundrechte. Die durch das
Volkerrecht geschitzten Rechte sind nur indirekasst. Dies insoweit, als der
Katalog der Grundrechte der Verfassung weitgehdaadRe&chte umfasst, welche
durch internationale Vereinbarungen wie die EMRKerodie UNO-Pakte | und II

garantiert werden (zum Bezug zwischen den grundrelcbn Kerngehalten und

dem Volkerrecht, siehe ebenfalls unten den Absthiferhaltnis zum Volker-

recht»).

In Bezug auf die Grundrechte déerfassungst hauptsachlich fir bestimmEgei-
heitsrechteein Kerngehalt anerkannt. Die Frage nach dem kadralyy anderer
Kategorien von Grundrechten, insbesondere der i@leitsrechte und der Verfah-
rensgarantien, ist hingegen nicht abschliessenidugek

Auf das Gleichheitsgebot und das Diskriminierungsge (Art. 8 BV) ist das Sys-
tem der Einschrankungen nach Artikel 36 nicht ardioan, zumindest nicht umfas-
send®® Einige Autoren sind allerdings der Ansicht, daas Biskriminierungsverbot
(Art. 8 Abs. 2 BV) den Kerngehalt des Gleichheitsgis (Art. 8 Abs. 1 BV) dar-
stellt. Das Bundesgericht hat diese Uberlegungarei@rsichtlich und trotz regel-
massiger Auseinandersetzung mit Artikel 8 AbsaBV/2bislang nicht ibernommen.
Beim heutigen Stand der Rechtspraxis kann Artikéb8atz 2 BV Gegenstand von
Einschrankungen sein: Eine Ungleichbehandlung wedeterscheidungsmerkma-
len wie namentlich Herkunft, Rasse, Geschlechiagm&tellung usw. kann gerecht-
fertigt werden, wenn sie unter Angabe ernsthafted triftiger Griinde erfolgio
Unabhangig von der Frage, ob das Gleichheitsgabehderngehalt hat, lasst sich
also sagen, dass das Diskriminierungsverbot beimigen Stand der Rechtspre-
chung nicht den Kerngehalt des Gleichheitsgebatstel.

Bei den Verfahrensgarantien (Art. 29 bis 32 BV)lstch die Frage nach einem
unantastbaren Kerngehalt nicht, da jeder Eingniieigerlich eine Grundrechtsver-

57 Im Gegenzug lasst das Vorhandensein einer solebenulierung nicht immer mit
Sicherheit darauf schliessen, dass ein Kerngebateht. Die Lehre verweist in diesem
Zusammenhang insbesondere auf Art. 23 Abs. 3 Bd¢heSdlazu Pascal Mahon, in: Au-
bert / Mahon, Petit commentaire de la Constitufé&dérale de la Confédération suisse du
18 avril 1999, Zirich/Basel/Genf 2003, Art. 36 R9; ebenso Regina Kiener / Walter
Kalin, Grundrechte, Bern 2007, S. 61.

58  Sjehe dazu Zusatzbericht, Ziff. 4.2.3.2 und 4.2.5

59  Pierre Tschannen, Staatsrecht der Schweizeridgidgenossenschaft, 3. Aufl., Bern
2011, 8 7 Rz. 95.

60  Vvgl. BGE1351 49 E. 4.1 mit weiteren Hinweisen.
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letzung bewirk€l Darin dirfte die Begriindung liegen, weshalb in derwaltungs-
und Gerichtspraxis Diskussionen Uber Kerngehalte\@gfahrensgarantien kaum
gefuihrt werden.

Sollten die Unguiltigkeitsgrinde auf die grundreich#n Kerngehalte erweitert
werden, so waren dementsprechend die Garantien f@eéeitsrechtebetroffen,
fir welche ein Kerngehalt anerkannt worden ist. Degentiber waren weder das
Diskriminierungsverbot noch die Verfahrensgarantrameuen Ungultigkeitsgrund
inbegriffen. Sollten sie als autonome materiellar8oke flr Verfassungsrevisionen
gelten, musste dies im Verfassungstext ausdriicklatihnt seir§2

Zustandige Behorde und Rechtsfolge

Gemass Bundesverfassung ist die Bundesversammiimglié Beurteilung der
Gultigkeit von Volksinitiativen zustandig (Art. 138bs. 3 BV). Sie wird also auch
Uberprifen missen, ob eine Volksinitiative den I§gehalt eines Grundrechts der
Verfassung verletzt. Der Bundesrat wird sich jesveil seiner Botschaft zur betref-
fenden Volksinitiative vorgangig dazu aussern.

Der Entscheid der Bundesversammlung lber die G@itigler Initiative wird dann
gefallt, wenn die Initiative zustande gekommen dists heisst erst nach Abschluss
der Unterschriftensammlung und nachdem die Bundedéiafestgestellt hat, dass
die vorgeschriebene Anzahl giltiger Unterschrifegreicht wurde. Der Entscheid
erfolgt also erst, nachdem die formelle Vorprifuhgch die Bundeskanzlei und die
vorgeschlagene materielle Vorprifung durch das Bd die DV abgeschlossen
wurden (siehe Ziff. 1.2.2 oben).

Kommt die Bundesversammlung zum Schluss, dasshdienterbreitete Initiative
den Kerngehalt eines Grundrechts der Verfassurgtzerso muss sie die Initiative
fir ganz oder teilweise unguiltig erklaren. GegeenhEntscheid kann nicht bei einer
anderen Instanz Beschwerde erhoben werden. EinderoBundesversammlung fir
ungultig erklarte Initiative wird Volk und Standecht zur Abstimmung unterbrei-
tet.

Volks- und Behdrdenvorlagen

Wie die zwingenden Bestimmungen des Voélkerrechidehi die grundrechtlichen
Kerngehalte eine materielle Schranke sowohl furfagsungsvorlagen, die von den
Behorden vorbereitet werden, als auch fir solcleeadf dem Weg der Volksinitia-
tive entstehen. Die Anforderungen an Verfassungsmen sollen nicht vom
Urheber abh&ngen: so gesehen sind das Volk un@whelesbehdrden in diesem
Punkt gleichgestellt. Bei einer behordlich eingeliein Totalrevision und bei Teilre-
visionen, die durch die Bundesversammlung oder Bi@ndesrat initilert wurden,
ebenso bei der Ausarbeitung von Gegenentwurfendksinitiativen gilt derselbe
Unguiltigkeitstatbestand wie bei VolksinitiativenelDneue Unguiltigkeitsgrund — der
Kerngehalt der Grundrechte der Verfassung — gliliith auch fur Vorlagen der
Behorden. Die Tatsache, dass die Bundesverfassiri@ehordenvorlagen — anders
als bei Volksinitiativen — keine gesonderte ganderdeilweise Ungultigerklarung

61  Pierre Tschannen, Staatsrecht der Schweizerigeldgenossenschaft, 3. Aufl., Bern
2011, 8 7 Rz. 114. Kritischer dazu: Giovanni BiaggBundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft, Zurich 2007, Art. 36 Rz. 4

62  Siehe Zusatzbericht, Ziff. 4.2.3.2 in fine undfZ4.2.4 in fine.
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als Rechtsfolge vorsieht, andert daran nichts éshatt. 139 Abs. 3, Art. 193 Abs. 4
und 194 Abs. 2 BV). Beurteilt die Bundesversammleimge Verfassungsvorlage «in
eigener Sache», so hat sie den Ungultigkeitstatbdstit dem genau gleichen
Massstab anzuwenden, wie wenn ihr eine Volksvorlage Gultigkeitsprifung
unterbreitet wird?3 Der Bundesrat ist der Ansicht, dass keine rele@ra@rinde fur
eine besondere Behandlung der VerfassungsvorlagreBahorden sprechen.

Anderbarkeit der Ungiltigkeitsgriinde

Auch wenn der Kerngehalt der Grundrechte zur Si@amon Verfassungsrevisio-

nen wird, soll diese Schranke nicht fir immer fietten. Sogenannte Ewigkeits-
klauseln nach dem Muster des deutschen Grundgegsiebe Ziff. 1.5 unten) sind

der Schweizer Verfassungsordnung fremd: Die Bureléassung enthélt keine

unrevidierbaren Bestimmungen. Der Verfassungsgedteslso jederzeit frei, von

seinem Entscheid betreffend die grundrechtlichemgehalte teilweise oder voll-

standig abzuriicken. So kdnnte er beschliessere @elsranke einfach aufzuheben.
Oder er kann sie prazisieren, indem er zum einear adderen Grundrecht eine
Bestimmung verabschiedet, die dessen KerngehdledesDen Anlass dazu kénn-

ten — wie bei jeder Revision der Bundesverfassudgs-Stimmvolk oder die Behor-

den geben. Die Folge wéare je nachdem eine Einsktn@noder Erweiterung der

materiellen Schranken fir die Verfassungsrevision.

Die Konsequenzen der Ausdehnung der Unguiltigkeitsdg fir Verfassungsrevisi-
onen auf die Schranke der grundrechtlichen Kerriggelsand verfahrensrechtlicher
Natur. Dies insofern, als die Initiantinnen undtibmten einer Vorlage, die gegen
den Kerngehalt eines Grundrechts verstosst, vorgatig betreffende Schranke
andern missen. Das heisst, sie missen in eineane3sthritt die allgemeine Be-
stimmung &ndern, welche die grundrechtlichen Kenafie als materielle Schranke
festlegt (vgl. Art. 139 Abs. 3, Art. 193 Abs. 4 uth@4 Abs. 2 BV). Als Alternative

wirde sich anbieten, die Bestimmung zu andern, ddie fragliche Grundrecht
schitzt, um deren Kerngehalt genauer zu bestimiest.danach ist der Weg frei,
um die materielle Vorlage zur Verfassungsrevisioiancieren. Dieses Verfahren in
zwei Schritten gilt sowohl fur Volksinitiativen aduch fir Behérdenvorlagen. Die
Schranke des grundrechtlichen Kerngehalts erhdtiitdaine erhdhte Sicherung,
allerdings ohne als Ewigkeitsklausel zu funktioarer

Verhaltnis zum Volkerrecht

Die vorgeschlagene Massnahme richtet vordergriaeiigFokus eher auf die Uber-
einstimmung der Volksinitiativen mit den Grundremitals auf die verbesserte
Voélkerrechtskonformitat. Diese beiden Ziele sindgeh eng miteinander verknupft.
Fur den Begriff des Kerngehalts der GrundrechteSimne der Schweizerischen
Bundesverfassung gibt es im Vdlkerrecht keine gertantsprechung. Im Besonde-
ren wird in Lehre und Rechtsprechung nicht anerkagiess die durch die EMRK
geschitzten Grundrechte einen Kerngehalt aufweBenBegriff des Kerngehalts
der Grundrechte deckt sich hingegen mit bestimmtementaren Menschenrechten
des zwingenden Volkerrechts (z. B. dem Folterverbiethe Ziff. 1.1.2 oben) oder
mit notstandsfesten Garantien beispielsweise deREMiese Garantien sind Tell
der «zwingenden Bestimmungen des Volkerrechts» irmeSder Artikel 139 Ab-
satz 3, 193 Absatz 4 und 194 Absatz 2 und bildersalche bereits eine materielle

63  Siehe Zusatzbericht, Ziff. 2.4.4.
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Schranke fir Verfassungsrevisionen. Es bestehenvaddfache Uberschneidungen
und Bezugspunkte zwischen den zwingenden Bestimemudgs Volkerrechts und
den grundrechtlichen Kerngehalten, denn der Irdeligrundrechtlichen Kerngehal-
te wird auch durch voélkerrechtliche Garantien wésdgnmitgestaltet4

Ziel der vorliegenden Massnahme ist die besserediistimmung der Volksinitia-
tiven mit den Grundrechten. Gleichzeitig tragt dieweiterung der materiellen
Schranken um die grundrechtlichen Kerngehalte @acu bei, Konflikte zwischen
den Volksinitiativen und dem Vdlkerrecht zu verhenal Dank dieser neuen
Schranke kann vermieden werden, dass Verfassurigsbesigen angenommen
werden, die Bestimmungen widersprechen, die in tigeh volkerrechtlichen
(insbesondere menschenrechtlichen) Vertragen metgt sind oder sich als Vol-
kergewohnheitsrecht herausgebildet haben und dib imem Gehalt mit grund-
rechtlichen Kerngehalten der Verfassung deckunggytend.

Einige Beispiele

Sollte der Kerngehalt der Grundrechte zur Voraussef fur die Gultigkeit von
Volksinitiativen werden, misste die Bundesversanmglzum Beispiel eine Initiati-
ve zur Wiedereinfihrung der Todesstrafe wegen Variey des grundrechtlichen
Kerngehalts des Rechts auf Leben (Art. 10 Abs. gitew Satz BV) fur ungultig
erklaren. Sie misste auch eine Initiative fur uhgi@rklaren, mit der die Folter oder
der Einsatz von Wahrheitssera zur Pravention vaaristischen Anschlagen erlaubt
werden soll, weil sie den Kerngehalt des Rechts kéuperliche und psychische
Integritat verletzen wirde. Laut einigen Autorerrevéies auch bei einer Initiative
der Fall, welche diesystematisch&wangssterilisation von Sexualstraftatern ver-
langt$s

Hingegen waren die folgenden Volksinitiativen aes jdingeren Vergangenheit, die
zwar unter dem volkerrechtlichen Gesichtspunkt lenmlatisch waren, aber nicht im
Widerspruch zu den zwingenden Bestimmungen des évii@khts standen, nicht
wegen Verletzung der grundrechtlichen Kerngehaitaihgultig erklart worden: die
Ausschaffungsinitiative (2010 angenomnfényie Minarett-Initiative (2009 ange-
nommeny’, die Initiative «flr demokratische Einbirgerungé@908 verworferfp
oder die Verwahrungsinitiative (2004 angenomrf&npie Initiative «flr eine
verninftige Asylpolitik» hingegen, die von der Basgtersammlung damals wegen
Verstosses gegen zwingende Bestimmungen des Védtdsr (Non-refoulement-

64 Zu diesen Uberschneidungen und Bezugspunktere Ziesatzbericht, Ziff. 4.2.2.3 und
4.2.5. Ferner Regina Kiener / Walter Kélin, Grurtite, Bern 2007, S. 62.

65  Zu diesen Beispielen und anderen siehe RegineeKigWalter Kélin, Grundrechte, Bern
2007, S. 141 ff., insb. 144, sowie Markus Schddé, Kerngehalte von Grundrechten.
Geltung, Dogmatik, inhaltliche Ausgestaltung, B2a91, S. 418 ff.

66 Vgl. Botschaft vom 24. Juni 2009 zur Volksinitiet «fur die Ausschaffung krimineller
Auslander (Ausschaffungsinitiative)», BB0095097, und den entsprechenden Bundes-
beschluss vom 18. Juni 2010, BRI104241.

67 Vgl. Botschaft vom 27. August 2008 zur Volksiattve «Gegen den Bau von Minaret-
ten», BBI20087603, und den entsprechenden Bundesbeschluss vaiari2009, BBI
20094381.

68  Vgl. Botschaft vom 25. Oktober 2006 zur Eidgemgigsen Volksinitiative «flir demokra-
tische Einburgerungen», BRD068953, und den entsprechenden Bundesbeschluss vom
5. Oktober 2007, BB20076947.

69 Vqgl. Botschaft vom 4. April 2001 zur Volksinitisé «Lebenslange Verwahrung flr nicht
therapierbare, extrem gefahrliche Sexual- und Gewatftater», BBR0013433, und den
entsprechenden Bundesbeschluss vom 20. Juni 2@020834434.
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Gebot) fur ungultig erklart wurd® ware ebenfalls wegen Verletzung des Kernge-

Non-refoulement-Gebot auch durch Artikel 25 Absa&V absolut geschitzt wird.

Nach Ansicht des Bundesrats muss das Ziel einereifgsung der materiellen
Schranken fir Verfassungsrevisionen nicht in elsit@e darin bestehen, in Zukunft
volkerrechtswidrige Volksinitiativen auszuschliess&/ielmehr sollen die Grund-
werte der schweizerischen Verfassungsordnung beéwaltk eine Losung gewahlt
werden, die der schweizerischen Auffassung der &fetthte entspricht und sich
problemlos in das bestehende System zur Verfassang®n einfiigen lasst. Der
Kerngehalt der Grundrechte bietet sich auch destwalbweil er bereits heute eine
autonome, fir deBundesgesetzgebeerbindliche Schranke bildet.

1.2.7 Eine Vorlage in drei Teilen

Dieser erlauternde Bericht umfasst drei verschiedéorlagen: eine zu einer Teilre-
vision der Bundesverfassung und zwei zur Revisies Bundesgesetzes Uber die
politischen Rechte. Konkret handelt es sich umeotie Vorlagen:

— Eine Vorlage zur Revision des BPR betreffend digfifirung eines materiel-
len Vorprufungsverfahrens fir VolksinitiativervVdrlage A. Die materielle
Vorprufung wird vom BJ und von der DV gemeinsamgarommen und er-
folgt vor der Unterschriftensammlung parallel ungjdmzend zur formellen
Vorprufung der Bundeskanzlei, die nach Artikel @@RBbereits fur diese Funk-
tion vorgesehen ist (siehe Ziff. 1.2.2 ff. obengr®. und 6. Titel des BPR sol-
len mit den Bestimmungen zur materiellen Vorprifenganzt werden.

—  Den Entwurf eines Bundesbeschlusses zu einer Visiloa der Bundesverfas-
sung betreffend die Ausdehnung der materiellen&@ttan von Verfassungsre-
visionen auf die grundrechtlichen KerngehaWfer{fage B. Die neue Schranke
betrifft nicht nur die Volksinitiativen, sondern @uVerfassungsrevisionen, die
von den Behorden initiiert werden (siehe Ziff. 6.8ben). Erganzt werden sol-
len die Bestimmung zur Giltigkeit von Volksinitiagin (Art. 139 Abs. 3 BV)
sowie die Bestimmungen, die den Totalrevisionern.(A83 Abs. 4 BV) und
Teilrevisionen der Verfassung (Art. 194 Abs. 2 BYaterielle Schranken set-
zen.

— Eine Vorlage zur Revision des BPR betreffend diediierung des materiellen
Vorprifungsverfahrens um die Beachtung der gruridlieben Kerngehalte
(Vorlage Q. Wird der Kerngehalt der Grundrechte zu einemeneGrund fur
die Ungiltigkeit von Volksinitiativen (Vorlage B}o ist dieser Punkt in die
materielle Vorprifung der Initiativen (Vorlage Ajneubeziehen. Die Bestim-
mungen des BPR zur materiellen Vorprifung der Malkativen muissen
demnach erganzt werden, damit auch die grundrebbtii Kerngehalte berick-
sichtigt werden (siehe Ziff. 1.2.2 oben und Ziff3 2inten). Die Vorlage C um-
fasst auch eine Anderung von Artikel 75 Absatz RBBiese Bestimmung hat
rein deklaratorische Bedeutung und wiederholt d@avssetzungen fir die
Gultigkeit der Volksinitiativen nach Artikel 139 Ahtz 3 der Bundesverfas-

70 Vvqgl. die Botschaft vom 22. Juni 1994 tber dieRémitiativen «fir eine verniinftige
Asylpolitik» und «gegen die illegale Einwanderungi| 1994111 1486.
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sung. Wenn der Kerngehalt der Grundrechte als n@udrgkeitsgrund aner-
kannt wird (Vorlage B), so muss Artikel 75 AbsatBPR dementsprechend
angepasst werden. Dies entweder im Rahmen dergé@aoder, falls die Vor-
lage C gegenstandslos werden sollte, im Rahmem spi#eren Revision des
BPR.

Die drei Vorlagen werden aufgrund des sachlichesamumenhangs in derselben
Botschaft unterbreitet. Alle drei Vorlagen enthali@strumente zur besseren Ver-
einbarkeit von Volksinitiativen mit den Grundreahtend dem Volkerrecht. Sie
betreffen ausserdem Massnahmen, die in derselbgmmmMbeantragt wurden und
auf den Zusatzbericht des Bundesrats vom 30. M@tA zuriickgehen. Die Bun-
desversammlung wird die drei Vorlagen somit glegtig prifen kbnnen.

Obwohl sie in derselben Botschaft unterbreitet wardind die beideHauptvorla-
gen- die Vorlage A zur Einfihrung einer materiellearprifung und die Vorlage B
zur Erweiterung der materiellen Schranken von \&stdiagsrevisionen — unabhangig
voneinander. Fur die Einfihrung einer materiellearprifung bedarf es keiner
neuen Verfassungsgrundlage. Diese Massnahme karmamgenommen werden,
wenn die Erweiterung der materiellen Schranken labgé wird, und umgekehrt.
Lehnt die Bundesversammlung eine der beiden Vonlade so kann also die andere
weiterverfolgt werden. Sollte die Vorlage zur Remsdes BPR (Vorlage A) von
der Bundesversammlung angenommen werden, unterstehtiem fakultativen
Referendum, wahrend die Vorlage zur Verfassungsiavi\Vorlage B) denobliga-
torischenReferendum untersteht und Volk und Standen zutikibsung unterbrei-
tet werden muss.

Die Vorlage C ist rechtlich sowohl mit der Vorlageals auch mit der Vorlage B

verknUpft. Damit die Beachtung der grundrechtlicliemngehalte in die materielle
Vorprufung der Volksinitiativen aufgenommen werdeamn, muss diese im BPR
bereits eingeflihrt und muss die Beachtung des kdiadts der Grundrechte in der
Verfassung bereits als Voraussetzung fur die Gddttgder Volksinitiativen aufge-

nommen worden sein.

Wird die Vorlage A vom Parlament oder bei einemdrefidum vom Volk abge-
lehnt, so wird die Vorlage C gegenstandslos. Wiel \dorlage B vom Parlament
oder von Volk und Standen abgelehnt, so ist didager C nicht nur gegenstandslos,
sondern entbehrte auch einer Verfassungsgrundlage.

Genehmigtdie Bundesversammlung allkei Vorlagen,kann wie folgt weiter ver-
fahren werden: Nach der Genehmigung durch die Bavetsammlung wird die
Publikation der Vorlage C aufgeschoben, damit dieRendumsfrist nicht vor der
Abstimmung Uber die Verfassungsrevision (Vorlage®)aufen beginnt. Wenn das
Referendum gegen Vorlage A zustande kommt, kannsti#er Vorlage A und
danach Uber Vorlage B abgestimmt werden oder kodieeAbstimmungen tber die
Vorlagen A und B am gleichen Tag stattfinden. Wird Vorlage B von Volk und
Stadnden angenommen und wurde gegen Vorlage A kefier&dum ergriffen oder
wurde die Vorlage A in der Volksabstimmung angen@njrso wird die Vorlage C
veroffentlicht, worauf die Referendumsfrist zu kanifbeginnt. Die Schlussbestim-
mungen der Vorlage C missen dann dementsprechendliert werden. Damit die
Verfassungsrevision (Vorlage B) und die Vorlage €idpzeitig in Kraft treten
konnen, wird der Bundesrat das Inkrafttreten desd@abeschlusses tber die Ver-
fassungsrevision und der Anderungen des BPR bestimmiissen. Der Vorteil
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dieser LOsung ist die Einfachheit. Sie entspriclgheeiner zeitlichen und sachlichen
Logik, da sie die Unabh&ngigkeit der Vorlagen A @hdiderspiegelt.

Eine weitere Mdglichkeit bestiinde darin, zuerst \dexfassungsrevision zur Ab-
stimmung zu bringen. Nach der Genehmigung durclBdiedesversammlung wirde
demnach die Publikation der Vorlagen A und C (Rewisn des BPR) aufgescho-
ben, bis das Ergebnis der Abstimmung Uber die ‘¥suiagsrevision (Vorlage B)
vorliegt. Danach wirden die Vorlagen A und C vesifficht. Falls dagegen kein
Referendum ergriffen wird oder wenn die Vorlagerud C in der Volksabstim-
mung angenommen werden, wirden sie gleichzeitk{raft treten. Genauer gesagt
wurde die Vorlage A, mit der die materielle Vorprii§ eingefuhrt wird, ohne die
durch die Vorlage C geanderte Bestimmung in Knafteh. Diese wirde im Wort-
laut gemass Vorlage C in Kraft treten. Auch in dieg~all misste der Bundesrat das
Inkrafttreten des Bundesbeschlusses Uber die \&nigsrevision bestimmen kon-
nen, damit dieser gleichzeitig mit der Vorlage CKiraft tritt. Der Vorteil dieser
Losung ware die Ubereinstimmung mit der Hierarofiée Bestimmungen (zuerst
wird Uber die Verfassungsrevision abgestimmt, dandlocer die Gesetzesrevisio-
nen). Sie hat jedoch den Nachteil, die Vorlagenndl 8 kiinstlich zu verknipfen,
obwohl die Vorlage B nicht die VerfassungsgrundldgeVorlage A ist.

1.3 Begrindung und Bewertung der vorgeschlagenen
LOsungen
1.3.1 Materielles Vorprufungsverfahren

Die rechtliche Stellungnahme vor der Unterschrg@anmlung kann zwar volker-
rechtswidrige Volksinitiativen nicht in jedem Fakrhindern. Doch kann die mate-
rielle Vorprifung die Wahrscheinlichkeit des Zustakommens und der Annahme
solcher Initiativen vermindern. Das Initiativkoneterhalt in einem frihen Stadium
Kenntnis Uber allfallige Widerspriiche mit dem Véhezht und mit den grundrecht-
lichen Kerngehalten der Bundesverfassung. Es kahne dass es rechtlich dazu
verpflichtet wére, sein Initiativbegehren umforneuéin, um die Widerspriche zu
vermeiden. Ein materielles Vorprifungsverfahren kahsultativem Charakter ist
wiederholt auch schon von der Lehre gefordert worde

Verzichtet das Initiativkomitee auf die notigen Taxassungen und nimmt es
damit die Verletzung von zwingenden Bestimmunges Wélkerrechts oder von
grundrechtlichen Kerngehalten der Bundesverfassaawgusst in Kauf, werden der
Bundesrat und die Bundesversammlung weniger zégeraen Antrag auf Unguiltig-
erklarung der Volksinitiative zu formulieren bzwerd Ungultigkeitsentscheid zu
fallen. Denn die Publikation des Resultats der tttien Stellungnahme im Bun-
desblatt und auf den Unterschriftenlisten belegssdlie Urheber der Volksinitiative
auf die drohende Ungultigkeit aufmerksam gemachtieo sind, aber offenbar eine
Anpassung des Initiativtextes abgelehnt und tratzdénterschriften gesammelt
haben. Nehmen die Initiantinnen und Initianten Hduioen Verzicht auf eine Um-
formulierung die Verletzung von nicht zwingendersB@mungen des Voélkerrechts

71 Pierre Tschannen, Stimmrecht und politische Vaditiing, Basel 1995, Rz. 723; Hans-
jorg Seiler, EG, EWR und schweizerisches Staatsr8enn 1990, S. 85; Alfred Kdlz,
Die kantonale Volksinitiative in der Rechtsprechutes Bundesgerichts, ZBl 1982,
S. 2 ff., 48.
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in Kauf, so muss jede Unterschriftenliste auch (iesen Widerspruch zum Val-
kerrecht orientieren. Aufgrund dieser behoérdlicheiormation kbnnen die Stimm-
berechtigten entscheiden, ob sie trotz erkanntékevi@chtswidrigkeit und daraus
folgenden Umsetzungsproblemen das Initiativbegelttlemnoch mit ihrer Unter-
schrift unterstiitzen wollen.

Pragend fur das materielle Vorprifungsverfahrendestsen Dienstleistungs- und
Informationsfunktion. Der rechtliche Rat fuhrt zunem Dialog zwischen den Bur-
gerinnen und Birgern und der Behorde. Den Initier@n und Initianten wird nicht
nur ermoglicht, den Initiativtext wahrend des Varfpmgsverfahrens anzupassen,
wenn sich ein Widerspruch zum Vdlkerrecht abzeicheme positive Vorprifung
kann, indem sie gewisse rechtliche Sicherheiteschafft, das Initiativkomitee in
seinem Vorhaben bestarken. Das materielle Vorpg#uerfahren setzt auf die
Eigenverantwortung der Burgerinnen und Blrger. Desprechend ist das Verhal-
ten der Initiantinnen und Initianten und der Stinemdzhtigten ausschlaggebend
daflr, wie stark das Vorprifungsverfahren zur Veseeung des Verhaltnisses
zwischen Voélkerrecht und Landesrecht beitragen kann

Treten Initiativkomitees auf, die am rechtlichent Recht ernsthaft interessiert sind
oder einen Widerspruch zum Voélkerrecht bewusst aufkKnehmen oder direkt
beabsichtigen, besteht fir die Behdrden ein gewigdsiko, instrumentalisiert zu
werden. Darin kann ein Nachteil des materiellen pvigilungsverfahrens erblickt
werden. Dieses Risiko ist indessen in Kauf zu nehyrmeenn der dienstleistende
Charakter des materiellen Vorprifungsverfahrensabeiwerden soll, wozu es gute
Grinde gibt. Die materielle Vorprifung nimmt einengsse Zeit in Anspruch. Um
wenige Tage oder Wochen kann sich dadurch der Bedgn Unterschriftensamm-
lung verzogern (vgl. oben Ziff. 1.2.3). Gemesserdangesamten Dauer des Initia-
tivverfahrens ist diese Verzdogerung aber sehr geAwich nach der Einfihrung des
materiellen Vorprifungsverfahrens kann weiterhirt Molksinitiativen rasch auf
aktuelle politische Anliegen reagiert werden.

In Erfullung des Postulats 10.3885 der SPK-N vomQ@tober 2010 («Entscheid
Uber die Gliltigkeit einer Volksinitiative vor demtérschriftensammlung ») hat der
Bundesrat die Eignung anderer Prifungsorgane waietrser hat festgestellt, dass
eine parlamentarische Kommission, die Bundesverdangnnd das Bundesgericht
als Prifungsorgan nicht geeignet sind, wenn dieen&dle Vorprifung von Volks-
initiativen ihren nicht bindenden (konsultativenhaCakter beibehalten s@h.Auf-
gabe des Bundesgerichts ist es, verbindlich GbehtRstreitigkeiten zu urteilen, und
nicht Stellungnahmen abzugeben, welchen keine lrgoditBindungswirkung zu-
kommt. Die Prifungszustandigkeit einer parlamestéien Kommission oder der
Bundesversammlung hatte zur Folge, dass sich pan@msche Gremien zweimal —
vor der Unterschriftensammlung im Rahmen der Vdiprg und nach dem Zustan-
dekommen beim Giltigkeitsentscheid — mit der gleicisache befassen muissten.
Der gewichtigste Nachteil einer solchen Losunglistlange Dauer einer parlamen-
tarischen Vorprufung, welche es den Initiantinnerd unitianten erheblich er-
schwert, mit einem raschen Beginn der Unterscimstienmlung auf aktuelle Anlie-
gen reagieren zu koénnen. Untauglich erscheint deumdBsrat ferner, den
Gultigkeitsentscheid der Bundesversammlung auf reifrétheren Zeitpunkt zu
verlegen. Allgemein lasst sich festhalten, dass Leéigitimation des zustandigen

72 Zusatzbericht, Ziff. 3.3 und (kritisch zum Beizdgs Bundesgerichts) Bericht,
Ziff. 9.6.2.2.
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Prif- bzw. Entscheidorgans desto grosser sein npesspater im Initiativprozess
sein Entscheid erfolge Umgekehrt bedeutet dies, dass eher Verwaltungsteho
als die Regierung oder das Parlament geeignetisimiher frihen Phase eine (nicht
bindende) materielle Prifung vorzunehmen. Auf dieBberlegungen basiert der
hier unterbreitete Vorschlag, das BJ und die DVdem Beginn der Unterschriften-
sammlung als Pruforgane einzusetzen.

Im Auftrag des BJ hat das Zentrum fiir Demokratieada(ZDA) in einem Gutach-
ten’4 das materielle Vorprufungsverfahren einer Prifunggerzogen. Die Schluss-
folgerung des Gutachtens lautet, dass das vorgepaig Verfahren nicht geeignet
ist, zur Verbesserung des Verhéltnisses von Vadolitrund Landesrecht beizutra-
gen. Das Gutachten des ZDA favorisiert stattdesses LOosung, wonach der Bun-
desrat oder die Bundeskanzlei den Gultigkeitsepidchor der Unterschriften-
sammlung fallen. Dieser Entscheid kdnnte beim Bagdacht angefochten werden.
Der Bundesversammlung wirde die Kompetenz entzagesr, die Gultigkeit von
Volksinitiativen zu befinden. Dieser Losungsvorsghberuht auf der folgenden im
Gutachten ZDA vertretenen Auffassung: «Ob nun &iloem — sei es ein Gesetz
oder eine Initiative — hinreichend bestimmt, getftigt und verhaltnismassig ist,
vermag nicht das Volk und nicht das Parlament, sondechtsverbindlich nur der
Richter zu entscheiderf»Allerdings blendet das Gutachten dabei aus, dasslds-
rat und Parlament ein solches Modell der Gerichitskde wiederholt abgelehnt
haberi® und dass mit dem hier unterbreiteten VorschlagBierdesrat zwei Uber-
wiesene Motionen umsetzt (vgl. oben Ziff. 1.1.58.keantwortet daher die Gutach-
tensfrage mit Bezug auf die konkret diskutiertesuigsmaoglichkeiten nur unzurei-
chend.

1.3.2 Ausdehnung der Ungdiltigkeitsgriinde auf die grund-
rechtlichen Kerngehalte

Die vorgeschlagene Einfihrung der grundrechtlickarngehalte als materielle
Schranke fur Verfassungsrevisionen bietet einigetéfle. Die Anknipfung an die
grundrechtlichen Kerngehalte stellt auf einen étatgn, im Verfassungstext bereits
verankerten Rechtsbegriff ab (Art. 36 Abs. 4 B\@ddnfalls fur einen Teil wichti-
ger Freiheitsrechte bestehen deutliche inhaltlidheschreibungen des Kerngehalts
und damit hinreichend bestimmte und praktikabletéfien fir die Gultigkeitspri-
fung von Verfassungsvorlagen. Die Erweiterung desgiltigkeitstatbestands ist
massvoll und starkt damit — unter gleichzeitigeh@wng des Prinzips der direkten
Demokratie — das Rechtsstaatsprinzip. Die grundiiebbn Kerngehalte gehen nur
insofern Uber die wichtigsten Garantien des intionalen Rechts (zwingendes
Volkerrecht und notstandsfeste Garantien) hinalss,spezifisch schweizerische
Gewabhrleistungen betroffen sind. Und schliesslialné darin liegt der eigentliche

73 Ulrich Hafelin / Walter Haller / Helen Keller, Seeizerisches Bundesstaatsrecht,
8. Aufl., Zirich 2012, Rz. 1800b.

74 Gutachten ZDA vom 15. Oktober 2012 betreffend tisshe Begutachtung des materiel-
len Vorprifungsverfahrens fur Volksinitiativen inuBd».

75 Gutachten ZDA, Rz. 15.

76 Vgl. oben Zziff. 1.1.4 und unten Ziff. 5.1.2 sowdar Begriindung die Hinweise im Zu-
satzbericht, Ziff. 3.3 sowie im Bericht, Ziff. 962. Ferner hat der Nationalrat am 13.
April 2011 entschieden, der Parlamentarischeraline 09.521 (Moret Isabelle, Giiltig-
keit von Volksinitiativen. Juristischer Entscheior\Beginn der Unterschriftensammlung)
keine Folge zu geben.
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Zweck des Losungsvorschlags — leistet die Erwaitgrder materiellen Schranken
um die grundrechtlichen Kerngehalte einen wichtigsitrag zur Koharenz des
Landesrechts, indem Kollisionen zwischen bestimn@emndwerten der Schweize-
rischen Bundesverfassung und dem Initiativrechtveden werden. Mit der Erwei-
terung kénnten auch Kollisionen mit dem Vdélkerrecbtmieden werden, insbeson-
dere mit wichtigen menschenrechtlichen Vertragee, mhch ihrem Gehalt mit
grundrechtlichen Kerngehalten deckungsgleich sind.

Demgegenuber lassen sich mit dem neuen Unglltggkeind nicht alle potenziellen

Konflikte zwischen dem Voélkerrecht und Verfassuraytagen vermeiden. Weiter-

hin werden Volksinitiativen als gultig erklart wem missen, obwohl sie im Wider-
spruch zu vélkerrechtlichen Verpflichtungen stetsmiange die Verfassungsvorlage
nicht gegen zwingende Bestimmungen des Volkerremiids grundrechtliche Kern-

gehalte verstosst. Zwar besteht heute Klarheit dbarBegriff des grundrechtlichen
Kerngehalts in seiner allgemeinen Umschreibung uiner die (absolute) Schutz-
funktion der Kerngehalte. Die konkrete ErmittlungsdKerngehalts hingegen ist —
jedenfalls fir einen Teil der Grundrechte — kemmfaches Unterfangen. Namentlich
besteht in Lehre und Praxis noch keine Einigkeitidar, ob und inwieweit Sozial-

rechte oder der Grundsatz der Gleichbehandlunghefeengehalt aufweisen. Die

grundrechtlichen Kerngehalte bilden mithin nichiesi in allen Teilen gefestigten

Prufmassstab. Indessen bestehen vergleichbare dajkeiten bereits unter dem

geltendem Verfassungsrecht, das an die «zwingeBaéstimmungen des Volker-

rechts» anknupft. Im Ubrigen ist bei einer Annaldieser Vorlage davon auszuge-
hen, dass der Inhalt des Kerngehalts jedes Gruntdrechrittweise prazisiert wird,

sei dies vom Verfassungsgeber, vom Bundesgesetzgebenn dieser auf Grundla-

ge der Verfassung den Auftrag hat, ein Grundrechkankretisieren (siehe z. B.

Art. 8 Abs. 3 BV) — oder von der Justiz.

Der Bundesrat ist der Ansicht, dass die Erweiterdegmateriellen Schranken fir
Verfassungsrevisionen um die grundrechtlichen Kenaffe einen geeigneten und
ausgewogenen Beitrag leistet zur Entschéarfung dangendsten Probleme, die
durch das Einreichen von Volksinitiativen entstefkénnen, die gegen bestimmte
Grundrechtsgarantien der Schweizerischen Bundessnig und des Volkerrechts
verstossen. Gleichzeitig werden die Volksrechte danhit das Demokratieprinzip
geschont, und es wird den spezifisch schweizensg&uspragungen des Grund- und
Menschenrechtsverstandnisses entsprochen.

Im Zusatzbericht hatte der Bundesrat weitere mbglitésungen aufgezeigt. Er
hatte namentlich die Moglichkeit untersucht, dasskibminierungsverbot nach
Artikel 8 Absatz 2 BV als neuen Ungiultigkeitsgrwmtzusehefy. Das Diskriminie-

rungsverbot stellt einen Grundwert der Bundesvesuiag dar. Es hat wesentlich
dazu beigetragen, die in der Eidgenossenschaftnrusageschlossenen unter-
schiedlichen Bevoélkerungsgruppen zu einem Staatsswes integrieren und den
inneren Frieden zu garantieren, der eine der vgsten Grundlagen der Stabilitat
und des Erfolgs der Schweiz darstellt. Fir die igeuGesellschaft, die zunehmend
gepragt ist durch Pluralismus, kulturelle Vielfattd Migration, stellt sich die Frage,
wie diese integrierenden Qualitaten des Bundesskdgiftig am besten gewahrleis-
tet werden konnen. In Bezug auf zwei jungere, bésmnkontrovers diskutierte
Volksinitiativen (Initiative fur demokratische Eidlgerungen, Minarettinitiative)

zeigt sich, dass diese bei einer Aufnahme des sarfggsmassigen Diskriminie-

77 Zusatzbericht, Ziff. 4.2.3, insb. Ziff. 4.2.3.2.
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rungsverbots als materielle Schranke von Volksititen hatten fir ungultig erklart

werden mussen. Der Bundesrat hat sich jedoch imatZbericht nach einer Abwa-
gung der Vor- und Nachteile gegen diese Option eem@chen. Zum einen, welil
damit die Volksrechte Gibermassig beschrankt wiirded,zum anderen, weil einige
der in Artikel 8 Absatz 2 BV aufgefiihrten Anknipgsmerkmale zu unbestimmt
sind, um als materielle Schranke von Volksinitiativzu taugen. Aus denselben
Grunden wird diese Option im Rahmen dieser Vorlelgenfalls nicht vorgeschla-
gen. Der Bundesrat verzichtet auch darauf, weiteagnentlich im Bericht vom

5. Marz 2010 geprifte Optionen vorzuschlagen. d@sallem deshalb, weil die

untersuchten Kriterien nicht angemessen oder ziwestitomt sind oder weil das
Initiativrecht dadurch zu stark eingeschrankt wii®de

1.4 Abstimmung von Aufgaben und Finanzen

Fur diese Vorlagen sind, abgesehen von einer gégigen Aufstockung der perso-
nellen Ressourcen der Bundesverwaltung in Zusamamgnimit der Einfihrung der
materiellen Vorprifung, keine zusatzlichen Mittéltig. Angesichts der zu erwar-
tenden Vorteile — bessere Vereinbarkeit der Volksitiven mit dem Voélkerrecht

sowie mit bestimmten Grundwerten des Volkerrechdgsaach der Bundesverfas-
sung, bessere Information der Burgerinnen und Biuwgd im Endeffekt eine Star-
kung der Demokratie und des Rechtsstaats — undeteggen Umfangs der notwen-
digen Mittel weisen die Vorlagen ein positives KamstNutzen-Verhaltnis auf.

1.5 Rechtsvergleich, insbesondere mit dem europaischen
Recht

Vorprifung und Ungultigkeitsgrinde

Ein der eidgendssischen Volksinitiative zur Andeyuter Verfassung entsprechen-
des Instrument gibt es nur in wenigen Landé@rim Bezug auf die Vorprifung von
Volksinitiativen oder die Ungiltigkeitsgrinde bdste also keine oder nur wenige
Vergleichsmoglichkeiten. Etwas aufschlussreichérhisgegen ein Vergleich mit
den Schweizer Kantonen und mit dem Firstentum ltgsstein.

Die Kantone sind von Verfassungs wegen verpflictAet 51 BV), die Volksinitia-
tive zur Revision der Kantonsverfassung vorzusel&mtonale Volksinitiativen
mussen dem Ubergeordneten Recht, insbesondere dade®&echt entsprechéh.
Die Kantone durfen keine weiteren materiellen Sckea erlassen. Sie durfen auch

’8  Siehe Zusatzbericht, Ziff. 4.1.

79 Fur einen kurzen Uberblick, siehe Hans-Urs WitJksrechte und Foderalismus im
internationalen Vergleich, LeGes spezial (Sondemenzu Gesetzgebung heute), Bern
1997, S. 15 ff. Die Volksinitiative gibt es z. B. @inigen Bundesstaaten der USA, in ei-
nigen Fallen mit einem Vorprufungsverfahren (Katlifien, Massachusetts). Die Ausges-
taltung dieser Instrumente und die entsprechenaldsPin den betreffenden Bundesstaa-
ten unterscheiden sich jedoch zu stark von jeneleirSchweiz, um daraus verwertbare
Erkenntnisse ziehen zu kénnen.

80  Yvo Hangartner / Andreas Kley, Die demokratiscRathte in Bund und Kantonen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, Zirich 20002&i2L; Vincent Martenet, L'auto-
nomie constitutionelle des cantons, Basel/Genf/M&ncl999, S. 59 ff.
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nicht bestimmte Teile ihrer Verfassung der Revistmtzieher$l Eine Vorprifung
von Initiativen gibt es nur in einigen Kantonere &t in der Regel auf eine formelle
Uberprifung beschrarfikt Eine Ausnahme bildet der Kanton St. Gallen. esdim
Kanton prift die Kantonsregierung vor der Untergtgmsammlung in einer Vor-
prifung die Vereinbarkeit mit dem tbergeordnetechH®® Erklart die Kantonsre-
gierung die Initiative ungultig, so kann ihr Entsahvor dem kantonalen Verwal-
tungsgericht und gegebenenfalls vor Bundesgeriogefachten werden. In den
anderen Kantonen wird die Frage nach der matemiegBéltigkeit der Initiativen
nach der Unterschriftensammlung vom Kantonsparlarbeantworte4 Bei einer
Ungultigerklarung steht der Beschwerdeweg bis ansdBsgericht offen.

Im Flrstentum Liechtenstein gibt es das Instrungemt\Volksinitiative auf Verfas-
sungs- und auf GesetzesstéfieSeit 1992 ist gemass der Gesetzgebung zur Aus-
tbung der politischen Rechte eine materielle Vdiprg der Volksinitiativen durch
das Parlament vorgeseh#nlede Volksinitiative wird vor der Unterschriftensa-

lung auf ihre Ubereinstimmung mit der Verfassund bastehenden Staatsvertragen
gepruft. Fallt das Ergebnis negativ aus, so erldag Parlament die Initiative fur
nichtig. Gegen diesen Entscheid kann beim Staatégeinof Beschwerde erhoben
werden.

Seit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon ardelzember 2009 besteht in der
Européischen Union ein mit der Volksinitiative vigighbares Instrument namens
Birgerinitiativeé8?. Eine Blrgerinitiative muss von mindestens einglidvh EU-
Bilrgerinnen und -Blrgern aus mindestens einem &lialier Mitgliedstaaten unter-
stutzt werden; sie konnen die Europaische Kommissiamit auffordern, einen
Vorschlag zu einem Rechtsakt der Union zur Umsejzier Vertrdge zu unterbrei-
ten88 Die Kommission fiihrt in diesem Zusammenhang eiogoxlifung durch: Vor
der Unterschriftensammlung muss die Kommission piiéen, ob die geplante
Birgerinitiative eine Reihe von formellen und metken Anforderungen erfillt.
Die Initiative darf insbesondere nicht offenkundjggen die Werte der Union ver-
stossen, wie sie in Artikel 2 des Vertrags tberHElieopéaische Union festgeschrie-
ben sind®® Zu diesen Werten gehéren die Achtung der Menschiedey Freiheit,
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und die Wahrung Menschenrechte. Sind diese
Anforderungen nicht erfillt, lehnt die Kommissiore dRegistrierung der geplanten
Birgerinitiative ab. Bei einer Ablehnung kann voer@ht Beschwerde erhoben
werden?0 Hinsichtlich ihrer Rechtswirkungen ist die Blrgetiative der Européai-
schen Union indes weniger verbindlich als die Volkstive in der Schweiz. Denn

81 Vgl. Etienne Grisel, Initiative et référendum péares, 3. Aufl., Bern 2004, Rz. 37 mit
weiteren Hinweisen, sowie Yvo Hangartner / Andri€key, Die demokratischen Rechte
in Bund und Kantonen der Schweizerischen Eidgemssbaft, Zurich 2000, Rz. 1366 ff.

82 Sjehe z. B. Art. 62 des Gesetzes Uber die priitis Rechte des Kantons Bern.

83  Siehe Art. 36 ff. des Gesetzes Uber Referenduirinitiative des Kantons St. Gallen,
wonach die Vorprufung auch die Rechtmassigkeit ssifa

84 Etienne Grisel, Initiative et référendum popudaijr3. Aufl., Bern 2004, Rz. 673.

85  Siehe Art. 64 der Verfassung des Firstentumshtésstein.

86  Art. 70b des Gesetzes vom 17. Juli 1973 UibeAd&ibung der politischen Volksrechte
in Landesangelegenheiten (VRG; LR 161).

87  Art. 11 Abs. 4 des Vertrags Uber die Europaidgh®n und Art. 24 Abs. 1 des Vertrags
Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union.

88  Verordnung (EU) Nr. 211/2011 des EuropaischetaR@nts und des Rates vom
16. Februar Uber die Burgerinitiative, ABI. 65 vdarm3.2011, S. 1.

89 Art. 4 Abs. 2 Bst. d der Verordnung Uber die Biingitiative.

90  Siehe dazu Roland Bieber, Demokratisierung der&JER 2011, S. 99-113.
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bei Zustandekommen der Initiative ist die Kommiasiocht gezwungen, etwas zu
unternehmen. Sie ist lediglich verpflichtet zu higgten, weshalb sie gegebenenfalls
nichts unternimmit.

Kerngehalt der Grundrechte

Der Begriff des Kerngehalts der Grundrechte ersclzigm ersten Mal nach dem
Zweiten Weltkrieg im deutschen Grundgesetz vom Mai 1949 (Grundgesetz,
GG). Nach Artikel 19 Absatz 2 GG ist der Kerngel{#itesensgehaltder Grund-
rechte unantastbdt.In der Folge wurde diese Auffassung auch von Leimd
Rechtsprechung zur Verfassung in der Schweiz tGbamen?2 Sie fand auch Ein-
gang in einige Kantonsverfassungen, die in dereetdahrzehnten revidiert wur-
den, so z. B. in die Verfassung des Kantons BeéAuch die Charta der Grundrech-
te der Europaischen Union enthalt einen Verweis dah Kerngehalt der
Grundrechte: Nach Artikel 52 Paragraph 1 muss [gdschrankung der Auslibung
der in der Charta anerkannten Rechte und FreihdganNesensgehalt dieser Rech-
te und Freiheiten acht@A.Verweise auf den «Kerngehalt» oder den «Wesensge-
halt» der Grundrechte im Sinne einer Schranke fiigiEfe in Grundrechte finden
sich ebenfalls in verschiedenen nationalen Verfagpsod>

In einigen Landern sind der Verfassungsrevisionemalte Schranken geset#Die
Schranken sind verschiedener Art, der KerngehaltGlteindrechte gehort jedoch
nicht dazu — auch nicht in den Landern, die didBegriff in Verbindung mit Ein-
schrankungen der Grundrechte verwen¥fetn Deutschland enthalt Artikel 79
Absatz 3 GG eine sogenannte Ewigkeitsklausel, iretee Reihe von Schranken fur
die Anderung des Grundgesetzes vorgeseherP&iddr Kerngehalt der Grundrech-
te wird durch diese Bestimmung nicht ausdricklith $chranke fir die Verfas-
sungsrevision verankert; die Bestimmung dient vedindem Schutz der Wirde des
Menschen. In Lehre und Rechtsprechung wird Artt@&Absatz 3 GG in der Regel

91  Art. 19 Abs. 2 GG: «In keinem Falle darf ein Gawecht in seinem Wesensgehalt ange-
tastet werden».

92 Jorg-Paul Mller, Allgemeine Bemerkungen zu dear@rechten, in: Thirer / Aubert /
Muller, Verfassungsrecht der Schweiz, Zirich 2939 Rz. 60.

93  Siehe Art. 28 Abs. 4 der Verfassung des Kantar® B/gl. auch René Wiederkehr, Die
Kerngehaltsgarantie am Beispiel kantonaler Grurdes®ern 2000, S. 1.

94 Charta der Grundrechte der Europaischen Union, BB3 vom 30.3.2010.

95  Siehe Art. 18 Abs. 3 der Verfassung der Portiggéen Republik vom 2. April 1976,
Art. 53 Abs. 1 der Verfassung des Konigreichs Sgranbm 27. Dezember 1978, Art. 31
Abs. 3 der Verfassung der Republik Polen vom 2ilA®97 und Art. 36 Abs. 1 Bst. a
der Verfassung der Republik Stidafrika von 1996 ;rdirt. 37 Abs. 5 zusatzlich eine
Auflistung der Rechte enthalt, von denen unterdeiomstéanden abgewichen werden
darf.

9  Fur einen kurzen Uberblick, siehe Hans-Urs WitiJksrechte in den Staaten der Welt,
in: LeGes spezial (Sondernummer zu Gesetzgeburig)hd997, S. 11 ff.

97 In Polen, Spanien und Silidafrika bildet der Kehadteder Grundrechte keine Schranke
fur die Verfassungsrevision. In Portugal unterlie§yrfassungsrevisionen zahlreichen
Schranken, einschliesslich der Rechte und Freielige Blrgerinnen und Burger im All-
gemeinen, vgl. Art. 288 Bst. d; eine &hnliche Besiung gibt es auch in Brasilien
(Art. 60 Abs. 4 der brasilianischen Verfassung ¥688). Nach Art. 148 Abs. 2 der Ver-
fassung Rumaniens vom 8. Dezember 1991 darf kemuering der Verfassung vorge-
nommen werden, die zur Aufhebung der GrundrechteGmundfreiheiten der Burgerin-
nen und Burger fiihren wirde.

98  Art. 79 Abs. 3 GG: «Eine Anderung dieses Grundges, durch welche die Gliederung
des Bundes in Lander, die grundsatzliche Mitwirkdeg Lander bei der Gesetzgebung
oder die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegtear@satze berihrt werden, ist unzulas-
sig.»
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indes als Verbot der Verletzung der Grundrechtgelegt, und zwar insofern, als
diese denMenschenwirdegehakichitzen. In den meisten Féllen, in denen der
grundrechtliche Kerngehalt bestimmt wurde, ist Bg enit der Menschenwirde
verknuipft?? Uber Artikel 79 Absatz 3 GG stellt der KerngeHadstimmter Grund-
rechte in Deutschland somit eine materielle Scheditk die Verfassungsrevision
dar.

1.6 Umsetzung

Vorlage A: Durch die Anderung des BPR werden ltiitkomitees zum Aufdruck

eines Standardvermerks auf den Unterschriftenbogepflichtet, der Uber die
Vereinbarkeit der Volksinitiative mit dem Vdlkerigcinformiert. Den genauen
Wortlaut des Vermerks wird der Bundesrat im Veromtysrecht festlegen (vgl.
unten Ziff. 2.1, Erlauterungen zu Art. 69 Abs. 3)eitere Vollzugsvorschriften
konnen den Ablauf des Vorprifungsverfahrens korsisgen. Im Ubrigen ist das
neue Gesetzesrecht direkt anwendbar. Analogefigittie Umsetzung der Vorlage
C: Den genauen Wortlaut des Vermerks Utber die Yibegkeit der Volksinitiative

mit den grundrechtlichen Kerngehalten der Bunddassung wird der Bundesrat im
Verordnungsrecht festlegen (vgl. auch unten Zif3, ZErlauterungen zu Art. 69
Abs. 5).

Vorlage B: Die Verfassungsbestimmungen Uber dieaWssetzungen fur die Giiltig-
keit der Verfassungsrevisionen, einschliesslich Wetksinitiativen, sind direkt

anwendbar. Fir deren Umsetzung sind demnach wadeGasetzes- noch auf
Verordnungsstufe Ausfiihrungsbestimmungen erforderliHingegen muss Arti-
kel 75 Absatz 1 BPR, eine rein deklaratorische iBeating Uber die Ungultigkeits-
griande von Volksinitiativen nach Artikel 139 Abs&BYV, angepasst werden.

Sollte der Kerngehalt der Grundrechte als neuem@riiir die Ungultigkeit von
Volksinitiativen angenommen werden, so werden died®sbehérden fur die An-
wendung zustandig sein: der Bundesrat im Rahmenedeaziligen Botschaft tber
die betreffende Volksinitiative und die Bundesvensadung als zustandige Behdrde
fur die Ungultigerklarung. Es ist jedoch nicht auwszhliessen, dass der Verfas-
sungsgeber und in bestimmten Fallen der Gesetzgidreinhalt des Kerngehalts-
begriffs &ndern oder prazisieren wird (siehe Zif8 oben).

Es kann sinnvoll sein, das materielle Vorprifung&leen einige Jahre nach seiner
EinfUhrung auf seine Wirksamkeit hin zu untersuctiggr Bundesrat ist gestitzt auf
die Vollzugsklausel (Art. 182 Abs.2 BV) und seingufsichtskompetenzen
(Art. 187 Abs. 1 Bst. a BV) jederzeit befugt, esache Evaluation zu veranlassen.

1.7 Erledigung parlamentarischer Vorstosse

Die vorgeschlagenen Verfassungs- und Gesetzesamggrierfillen die vom Par-
lament Uberwiesenen, unter Ziffer 1.1.4 dargeleterstosse vollumfanglich.

99  Sijehe Bodo Pieroth, in: Hans Jarass / Bodo Pig@rtundgesetz fur die Bundesrepublik
Deutschland, 3. Aufl., Minchen 1995, Art. 79 GG BRzund Klaus Stern, Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, Band 11/2, Aligemeciehren der Grundrechte, Min-
chen 1994, S. 882.
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Erlauterungen zu einzelnen Artikeln

2.1 Anderung des Bundesgesetzes uber die politischen
Rechte (Vorlage A)

Ingress

Der Ingress verweist noch auf die Bundesverfassamg 29. Mai 1874 (aBV). Er
wird deshalb an die Bestimmungen der Bundesvenfgssam 18. April 1999 (BV)
angepasst. Der geltende Ingress verweist auf digeAdt4, 66, 72—74, 90 und 122
aBV. In der Fussnote zum Ingress wird ausgeflulesesh Bestimmungen entspra-
chen heute die Artikel 39, 136, 149 und 192 BV. 8en drei letztgenannten Nor-
men handelt es sich um materielle Bestimmungenindier Gesetzgebung Uber die
politischen Rechte konkretisiert werden. SolchetiBeaungen gelten jedoch nicht
als Kompetenznormen fir den Bund; deshalb sindhsingress nicht aufzufihren.
Kompetenzbegrindend sind einzig die Absétze 1 wwh2Artikel 39 BV.

Art. 68 Abs. 1 Bst. b und f (neu)

Artikel 68 verankert die Formvoraussetzungen detetschriftenliste fur Volksiniti-
ativen. In der Verfiigung gemass Artikel 69 Absatziéderholt die Bundeskanzlei
diese Voraussetzungen jeweils ausdricklich undt $@sk, dass die zur Vorprifung
eingereichte Unterschriftenliste gesetzeskonfotrtofsDurch Ergéanzung des Buch-
stabens b und durch Erlass des neuen Buchstalesisién zusatzlich drei Form-
elemente verlangt, die kiinftig auf jeder Unterdtémiiste aufzudrucken sind: Das
Ergebnis der materiellen Vorprifung (Standardveknater Verweis auf das Bun-
desblatt als Fundstelle der Vorprifungsverfiigund der Verweis auf die vollstan-
dige, auf der Homepage der Bundeskanzlei einsembantliche Stellungnahme des
BJ und der DV.

Buchstabe bNach geltendem Recht muss die Unterschriftendjsttitzt auf Buch-
stabe b «Titel und Wortlaut der Initiative sowiesdaatum der Veroffentlichung im
Bundesblatt» enthalten. Neu mussen die Untersehliten auch auf das Bundes-
blatt als Fundstelle der Vorprifungsverfiigung veser. Im Zeitpunkt des Erlasses
der Vorprufungsverfiigung steht noch nicht festwiglcher Heftnummer des Bun-
desblatts und unter welcher Seitenzahl die Pulodika¢rfolgt. Deshalb nennt der
Verweis allgemein das Bundesblatt als Fundstell@ emwahnt die Internetadres-
sdl01 unter welcher die Einstiegsseite zum Bundeshlatufbar ist. Der Wortlaut
dieses Verweises wird durch die Vorprufungsverfigguargegeben. Der auf jeder
Unterschriftenliste aufgedruckte Verweis auf dieBomdesblatt publizierte Vorpri-
fungsverfligung versetzt interessierte Personereibabe, rasch selber das amtliche
Ergebnis der formellen und der neuen materiellerpkidung einzusehen.

Buchstabe f:Diese neue Vorschrift verlangt den Aufdruck degedbnisses der
rechtlichen Stellungnahme des BJ und der DV zurk®déchtskonformitat. Das
Initiativkomitee kann den Wortlaut des Vermerkshtifrei wahlen. Es muss den in
der Vorprufungsverfigung vermerkten Satz (Standarderk) aufdrucken, der das
Prufergebnis einheitlich und pragnant ausdriicki. (agch die Erlauterungen zu
Art. 69 Abs. 5). Diese Information dient als Entsictilfe fir Stimmberechtigte, die

100 vgl. als Beispiel BBR0125833.
101 Derzeit einsehbar unter: www.admin.ch/ch/d/ff/indml
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eine Unterzeichnung der Initiative erwagen. Fesalen alle interessierten Perso-
nen auch die vollstandige Begrindung der rechthc®iellungnahme rasch einsehen
konnen. Sie wird am Erlassdatum der Vorprifungsipmg auf der Homepage der
Bundeskanzlei veroéffentlicht (vgl. zum Erforderdisr Verdffentlichung im Internet
Art. 69 Abs. 5). Deshalb muss jede Unterschriftgaliin vorgegebener Weise die
Internetadresse anfuihren, die zur betreffendeniRaf der Homepage der Bun-
deskanzlei fihrt92 Auch die Vorprifungsverfligung enthélt einen Vesaailf diese
Rubrik; zur vollstandigen Begriindung gelangt deslaaich, wer im Bundesblatt die
Vorprufungsverfiigung konsultiert. Dennoch ist esegbtfertigt, von den Initiativ-
komitees den Aufdruck des Verweises auf die Homepder Bundeskanzlei zu
verlangen, um die rasche und direkte Einsicht & \dlIstandige Begrindung zu
ermoglichen.

Abgesehen von den Formvoraussetzungen gemass |/AG8k&bsatz 1 ist die Ges-
taltung der Unterschriftenliste weitgehend freishiasondere was das Format, die
Darstellung und die Begriindung betrifft. Allerdinig$ die Gestaltungsfreiheit der
Initiativkomitees insoweit beschrankt, als alle egebch erforderlichen Aufdrucke
gut lesbar sein missen. Vor allem bei der WahlSigriftgrosse und der Art der
Vervielfaltigung der Unterschriftenliste muss dagiativkomitee auf hinreichende
Lesbarkeit achten.

Die Pflicht zum Aufdruck der erforderlichen Angabauaf den Unterschriftenlisten
wird durch Artikel 72 Absatz 2 Buchstabe a sank&on Gestiitzt auf diese Norm
erklart die Bundeskanzlei Unterschriften auf Liséds ungultig, welche die Former-
fordernisse nach Artikel 68 nicht erfullé¢?

Art. 69 Abs. 4neu)

Die Initiativtexte werden dem BJ und der DV von Beindeskanzlei nicht weiterge-
leitet, sondern zur Prufungnterbreitet.Diese Formulierung macht die Funktion der
Bundeskanzlei als einzige Ansprechstelle fur dasativkomitee im Vorprifungs-
verfahren deutlich (oben Ziff. 1.2.3). Die koordirende und leitende Funktion der
Bundeskanzlei — welche dem BJ und der DV alle Malkativen zur Prifung
unterbreitet — und die unterstitzende Funktiondfietner Fachamter &ndern nichts
an der gemeinsamen Verantwortung des BJ und defibden Inhalt der rechtli-
chen Stellungnahme.

Die materielle Vorprifung beginnt, sobald die spimt konsolidierten und vom

Komitee rechtsgultig unterzeichneten Initiativtexteder deutschen, franzdsischen
und italienischen Version vorliegen. Der Verfahtewinn ergibt sich aus der sys-
tematischen Stellung von Absatz 4 innerhalb vonkalt69. Die Pflicht des Initia-

tivkomitees zur Unterzeichnung der Ubersetzten &ewtl ausschliessen, dass die
materielle Vorprifung auf einer nicht autorisierteassung beruht. Gemass Arti-
kel 68 Absatz 1 Buchstabe e bilden mindestens sieipel hdchstens 27 stimmbe-
rechtigte Urheber der Initiative das Initiativkos®t Der zweite Satz von Absatz 4
gibt den Initiativkomitees im Interesse der Verisokonomie die Mdglichkeit,

mindestens zwei Mitglieder zu ermachtigen, welecheNiamen des Initiativkomitees
die sprachlich konsolidierten und Ubersetzten dtiittexte gemeinsam unterzeich-

102 Geeignet ist die Publikation in der aktuell schastehenden Rubrik «Volksinitiativen»:
www.bk.admin.ch > Themen > Politische Rechte > gwlkiativen
103 vgl. auch Buser (Fn. 34), S. 376.

38



nen. In welcher Form die Mitglieder ermachtigt wemdist Sache des Initiativkomi-
tees bzw. hangt von dessen Organisationsform ab.

Massstab der materiellen Vorprifung sind die — onkketen Fall einschlagigen —
zwingenden und nicht zwingenden Bestimmungen ddisevtéchtsto4

Art. 69 Abs. neu)

Zustandig fur die materielle Vorprifung sind dasuBdl die DV. Sie erarbeiten die
Stellungnahme gemeinsam und einvernehmlich. Solk@hm die betreffenden

Dienststellen innerhalb des BJ und der DV ausnaleiseviber den Inhalt der

rechtlichen Stellungnahme nicht einigen kénnemteitsich das weitere Vorgehen
nach den allgemeinen Regeln des RVOG. Soweit idtimpen diese Behoérden fur
punktuelle Rechtsfragen beim betreffenden FachamUuaterstitzung nachsuchen,
das fur die mit der Initiative verfolgten Anliegéederfihrend ist. Das Fachamt kann
etwa einen Beitrag leisten zur Ermittlung des ditigigen Vélkerrechts oder

Auskinfte erteilen zur Anwendung des geltenden Beahd zu den Erfahrungen in
der Praxis.

Der Begriff Stellungnahmeerdeutlicht den konsultativen und beratenden &kiar
der materiellen Vorprufung. Die gutachterliche Besdiung des BJ und der DV
bindet das Initiativkomitee nicht (oben Ziff. 1.p.4Die Begrindungsdichte der
Stellungnahme richtet sich zum einen nach der Kerigit der Rechtsfragen und
zum anderen nach dem in Absatz 6 konkretisiertestideunigungsgebot, das auch
summarische Erwagungen geniugen lasst. Die Steldmge ist im Internet zu
vertffentlichen, damit alle Interessierten das Brgg der materiellen Vorprifung
nachvollziehen kénnen (vgl. auch den Verweis auf.Abin Art. 68 Abs. 1 Bst. f).

Angesichts des Prifungsgegenstands, der die zwdegeund die nicht zwingenden
Bestimmungen des Vdlkerrechts umfasst, sind bedrj&blksinitiative grundsétz-
lich drei Prifergebnisse denkbar: Erstens ein Vgplerch zu zwingenden Bestim-
mungen des Volkerrechts; zweitens ein Verstoss) (@egen nicht zwingende Be-
stimmungen des Vdlkerrechts und drittens die Véaikeit mit den einschlagigen
volkerrechtlichen Verpflichtungen der Schweiz. Inusflihrungsrecht, in der Ver-
ordnung vom 24. Mai 1978 Uber die politischen Re¢MPR}05, wird der Bundes-
rat in Wahrnehmung seiner ordentlichen Vollzugsketap2% den genauen Wort-
laut der drei Standardvermerke festlegen. Der Stalvermerk soll das
Prufergebnis knapp und klar ausdriicken. Der Buadéésabsichtigt, bei der Festle-
gung des genauen Wortlauts eine Formulierung zdemdkie in geeigneter Weise
den nicht bindenden Charakter der StellungnahmeBmnind DV zum Ausdruck
bringt. Durch Aufnahme des Standardvermerks in\eprifungsverfigung und
durch den Aufdruck auf jeder Unterschriftenlistet(/48 Abs. 1 Bst. f) ist die beab-
sichtigte Information der Stimmberechtigten siclesigllt. Damit ist ausserdem —
unter Sanktionsdrohung gemass Art. 72 Abs. 2 BBPR — verbindlich angeordnet,
dass derjenige Standardvermerk aufgedruckt wirdghee das Ergebnis der Stel-
lungnahme zutreffend ausdrtckt.

104 vgl. oben Zziff. 1.1.2 und 1.1.3 zu den Begriffegr @gwingenden und nicht zwingenden
Bestimmungen des Volkerrechts sowie unten Ziff. Z18Erweiterung des Prufungsge-
genstands gemass Vorlage C auf die grundrechtlisleemgehalte der Bundesverfassung.

105 SR161.11

106 vgl. Art. 182 Abs. 2 BV und Art. 91 Abs. 1 BPR.
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Die materielle Vorprifung bezweckt, das Initiatiehe und das Volkerrecht besser
in Einklang zu bringen. Zur Zweckerfillung zentitldie Moglichkeit des Initiativ-
komitees, seinen Text im Lichte der behdrdlichegll@gnahme zur Voélkerrechts-
konformitat einmal oder wiederholt anzupassen. Satan Absatz 5 halt dies aus-
dricklich fest und stellt Gberdies klar, dass seldhnpassungen wahrend der
gesamten Dauer des Vorprifungsverfahrens bis ziffiiing der Vorprufungsver-
fligung maoglich sind (vgl. zum Ablauf des Vorprufgngrfahrens oben Ziff. 1.2.3).

Art. 69 Abs. 6 (neu)

Das Vorprifungsverfahren gemass geltendem Reclgesetzlich wenig formali-
siert; der konkrete Verfahrensgang richtet sichamdgh nach den zeitlichen Vor-
stellungen, den Bedirfnissen und dem Verhaltenlni@ativkomitees. Das neue
materielle Vorprifungsverfahren tragt dieselben &vegiige einesinfachenund
raschenVerfahrens. Die offene, eher unbestimmte Norm gsnfébsatz 6 gewahrt
den rechtsanwendenden Behorden einen Handlungsspiel den sie zugunsten
eines flexiblen und dienstleistungsorientiertenfelerens nutzen werden. Zwar lasst
sich ein Musterablauf der Vorprufung skizzieren golziff. 1.2.3). Davon muss
aber im Einzelfall abgewichen werden kénnen, um grerimasslich sehr unter-
schiedlichen Bedirfnissen der Initiantinnen undidnten gerecht werden zu kon-
nen.

Die offene Normierung des Verfahrens ist auch désherechtfertigt, weil der
Prifungsgegenstand konkret vorgegeben ist: Nanhlicldie formelle Vorprifung
durch Artikel 69 Absatz 1 i.V.m. Artikel 68 sowi@cth Artikel 69 Abséatze 2 und 3
und fur die materielle Vorprifung durch den Initiégxt und die einschlagigen
volkerrechtlichen Normen (vgl. Art. 69 Abs. 4).

Das Gebot des einfachen und raschen Verfahrertet&ich zunachst an das BJ und
die DV als materielle Prifbehdrden: Die rechtli@tellungnahme zur Vereinbarkeit

der Initiative mit dem Voélkerrecht ist mit hohernétitat anzufertigen. So kénnen die

im Musterablauf festgelegten behdrdlichen Bearbgguaeiten eingehalten werden
(vgl. oben ziff. 1.2.3). Der Musterablauf macht ésden auch deutlich, dass eine
exakte gesetzliche Bearbeitungsfrist nicht sacluiprest; die Gesamtdauer der

Vorprufung hangt wesentlich vom Verhalten des &tivkomitees ab und I&sst sich

daher kaum generell-abstrakt erfassen. Zur rasBleanbeitung sind denn auch nur
die Behorden verpflichtet. Die Initiativkomiteesstienmen selber die nétige Zeit,

um die behérdlichen Rickmeldungen intern zu digkati und die nachsten Verfah-
rensschritte zu unternehmen.

Auch die Bundeskanzlei, welche weiterhin die fordmeélorprifung verantwortet
und im Vorprifungsverfahren insgesamt als Leit- Kiodrdinationsbehérde auftritt,
leistet ihren Beitrag zu einem zigigen Gang dedalieens. Insbesondere gewéhr-
leistet sie die hohe Ansprechbarkeit fir das Itntkemitee und fur die materiellen
Prifbehdrden und wahlt das jeweils angemessene Kimikationsmittel. Beson-
ders geeignet ist der E-Mailverkehr. Bei Bedarfamigiert die Bundeskanzlei nach
Rucksprache mit dem Initiativkomitee und den matkm Prifbehérden eine Be-
sprechung.

Die materielle Vorprifung kann nur dann in der ed@lichen Qualitat und in der
gebotenen Kiirze erfolgen, wenn die Bundeskanzési,BI) und die DV ihre Perso-
nalressourcen erhéhen (zur naheren Begrindung diffe8.1.2).
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Art. 69 Abs. 7

Ergénzend zum heute bestehenden Erfordernis, Untgl Text der Initiative sowie
die Namen der Urheber im Bundesblatt zu vertffehdn, wird kinftig auch der
Vermerk Uber das Ergebnis der rechtlichen Stellahgre des BJ und der DV im
Bundesblatt zu veroéffentlichen sein.

Art. 80 Abs. 3 zweiter Satz (neu)

Die Vorprufungsverfiigung der Bundeskanzlei gemasskel 69 Absatz 1 ist ein
taugliches Anfechtungsobjekt im Rechtsmittelveréahvor dem Bundesgericht. Die
Mitglieder des Initiativkomitees sind gemass gedtam Artikel 80 Absatz 3 befugt,
gegen diese Verfugung beim Bundesgericht Beschweirdaureicheri%? Das Er-
gebnis der rechtlichen Stellungnahme des BJ undder der Standardvermerk —
wird kunftig in die Vorprufungsverfigung aufgenommeévgl. Erlauterungen zu
Art. 69 Abs. 5). Gegen die Vorprufungsverfigungititleder Rechtsweg an das
Bundesgericht im bisherigen Umfang geméss ArtikeABsatz 3 erster Satz offen.
Der neue zweite Satz schliesst indessen den Rebhtgsgegen den Standardver-
merk des BJ und der DV a¥f® Die Vorpriufungsverfiigung kann also nicht mit der
Ruge angefochten werden, das Initiativkomitee sei Aufdruck eines unzutreffen-
den Standardvermerks verpflichtet worden oder degrBndung der rechtlichen
Stellungnahme sei falsch. Das Bundesgericht wirgpiEsweise nicht auf Behaup-
tungen eingehen, die materiellen Prufbehdrden méttes anwendbare Voélkerrecht
oder die mit dem Initiativtext vorgeschlagene Ndaisch ausgelegt oder es seien
ihnen Fehler bei der Subsumtion unterlaufen. Al¢hs® Behauptungen wird auch
die Aufsichtsinstanz in einem allfalligen Verfahraach Artikel 71 VwVG nicht
eingehen.

Das Initiativkomitee ist gestuitzt auf Artikel 68 #ditz 1 Buchstabe f nur verpflich-
tet, den Vermerk nach Artikel 69 Absatz 5 auf demddschriftenlisten aufzudru-
cken. Inhaltlich entfaltet der Vermerk fir das iktivkomitee keine Bindungswir-
kung (oben Ziff. 1.2.4), obwohl er geméass Artiké Absatze 5 und 7 in die
Vorprifungsverfigung aufzunehmen und im Bundesktattveroffentlichen ist.
Aufgrund der fehlenden Bindungswirkung weist dearfdiardvermerk keinen Ver-
fugungscharakter auf. Folglich ist auch ein anRli@deskanzlei gerichtetes Gesuch
um Wiedererwéagung fur das Initiativkomitee kein giaawer Weg, um den Inhalt der
rechtlichen Stellungnahme erneuter Prifung zuzefiihweil sich solche Gesuche
nur gegen Verfugungen richten konriéh Artikel 80 Absatz 3 zweiter Satz geht
schliesslich als Spezialrecht auch Arta2BvVG vor (Verfliigung Uber Realakte).

107 vgl. unten Ziff. 5.1 zur Tragweite des Rechtssezkatgegen die Vorprifungsverfiigung
nach Massgabe von Art. 80 Abs. 3 BPR.

108 vgl. zur Begriindung oben Ziff. 1.2.5 und zur Vedangsmassigkeit des geanderten
Art. 80 Abs. 3 BPR unten Ziff. 5.1.2.

109 Ulrich Hafelin / Georg Mller / Felix Uhlmann, Ajemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl.,
Zirich 2010, Rz. 1828, 1830.
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2.2 Verfassungsrevision (Vorlage B)

Art. 139 Abs. 3

Artikel 139 Absatz 3 regelt die Voraussetzungendi@r Gultigkeit von Volksinitia-
tiven auf Teilrevision der Bundesverfassung. Zusgdtzzu den aktuell geltenden
Voraussetzungen der Einheit der Form, der Einrezit\daiterie und der zwingenden
Bestimmungen des Voélkerrechts soll die Beachtursgkigrngehalts der Grundrech-
te der Verfassung in den Ungultigkeitstatbestarigemommen.

Der Begriff des Kerngehalts der Grundrechte wurbenodefiniert (Ziff. 1.2.6).
Betroffen sind dieverfassungsmassigésrundrechte, d. h. die durch die Bundesver-
fassung geschitzten Rechte. Die Grundrechte anBeesse wie zum Beispiel der
Kantonsverfassungen sind ausgeschlossen.

Der Begriff des Kerngehalts der Grundrechte 6ffriaen gewissen Interpretations-
spielraum. Dessen Inhalt ist zudem nicht auf ewgidelegt. Es obliegt im Einzel-
fall auch dem Bundesrat und der Bundesversammidery Begriff des Kerngehalts
naher zu bestimmen.

Fir den Entscheid Uber die Gultigkeit oder Ungikigy einer Volksinitiative ist die
Bundesversammlung zusténdig. Sie dussert sich dabajd die Initiative zustande
gekommen ist, das heisst nach Abschluss der Uhtgtsosammlung und nach
Einreichung der Initiative. Bei der Auslegung desrgussetzungen nach Artikel 139
Absatz 3 verfiigt die Bundesversammlung Uber eimaviggen Ermessensspielraum.
Stellt sie aber fest, dass eine Voraussetzung arhitt ist, so muss sie die Initiative
ungultig erklaren. In diesem (Rechtsfolgen-)Staduerfiigt sie Uber keinen Ermes-
sensspielraum mehr; sie hat lediglich noch zu @eiden, ob die Initiative ganz
oder teilweise ungultig erklart werden muss. Eiedungultigerklarung ist maglich,
wenn der mangelhafte Punkt relativ unbedeutendndtaus der Initiative herausge-
|6st werden kanl0

Bei Volksinitiativen auf Teilrevision der Bundestassung ist die Nichtbeachtung
der Gultigkeitsvoraussetzungen im Gegensatz zu Behdrdenvorlagen (siehe
unten) also mit einer Rechtsfolge — der Ungultigkererbunden.

Art. 193 Abs. 4

Artikel 193 betrifft die Totalrevision der Bundesfassung. Wie jede Verfassungs-
revision kann die Totalrevision von den Behérdeerodom Volk ausgehen (vgl.
Art. 138 BV).

Absatz 4 halt in der geltenden Fassung fest, dassxngenden Bestimmungen des
Volkerrechts bei einer Totalrevision nicht verlet#rden darfen. Hinzu kommt nun
die Pflicht, den Kerngehalt der Grundrechte zu bt Dem Verfassungsgeber
steht es aber jederzeit offen, diese Schranke wzdieeen. Konkret bedeutet das
Folgendes: Will der Verfassungsgeber im Zusammegmhait einer Totalrevision

auf die materielle Schranke der grundrechtlichemniehalte verzichten oder von
dieser Schranke abweichen, muss er vorgangig dréad&ingsbestimmungen zu
dieser Schranke &ndern, z. B. im Rahmen einer rfieith&eilrevision (siehe Ziff.

110 AB 1998 S 273 f., Frick, Koller; Jean-Francoisb&ut, in: Aubert / Mahon, Petit com-
mentaire de la Constitution fédérale de la Confatitem suisse du 18 avril 1999, Zi-
rich/Basel/Genf 2003, Art. 139 Rz. 16.
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1.2.6 oben). Denn bei Totalrevisionen wie auch Deilrevisionen mussen die
bestehenden, in der Verfassung festgelegten Réyelfiahrensbestimmungen und
Schranken fir die Revision) eingehalten werden. W&ioh der Verfassungsgeber
bei einer Totalrevision nicht an diese Regeln Imaligéll, muss er sie also vorher
anpassen. Eine parallele Revision ist im Ubrigehtninoglich: Die Gliltigkeit einer

Total- oder Teilrevision der Verfassung wird stats den geltenden und nicht an
kinftigen Regeln gemessen. Daher die Notwendigkagr formellen Revision in

zwei Schritten.

Die beiden materiellen Schranken — die zwingendestiBimungen des Volker-
rechts und der Kerngehalt der Grundrechte — sileddathgs nur fir Behordenvorla-
gen auf Totalrevision von praktischer Bedeutungnmb¥olksinitiativen auf Total-
revision sind auf die Form der allgemeinen Anregl&schrénkt, was es den
Bundesbehorden erlaubt, die Totalrevision in Ulmst@hnmung mit den zwingenden
Bestimmungen des Volkerrechts sowie dem KerngelealGrundrechte auszuarbei-
tenlll Die Bundesversammlung muss sich demnach bei dearBaitung einer
Totalrevision der Bundesverfassung an die zwingergkestimmungen des Volker-
rechts und an den Kerngehalt der Grundrechte dgas&ing halten. Im Gegensatz
zu den Volksinitiativen auf Teilrevision ist die dfitbeachtung dieser Voraussetzun-
gen zwar mit keiner Rechtsfolge verbunden, was aients am verbindlichen
Charakter dieser Voraussetzungen andért.

Art. 194 Abs. 2

Artikel 194 betrifft die Teilrevisionen der Bundestassung, die viel haufiger sind
als die Totalrevisionen. Auch hier kann die Vorlaga den Behdrden oder in Form
einer Volksinitiative auf Teilrevision (Art. 139 BWom Volk initiiert werden. Nach
Absatz 2 muss jede Teilrevision, unabhangig davon,wem sie initiiert wurde, die
Einheit der Materie wahren und darf die zwingen@&stimmungen des Volker-
rechts nicht verletzen. Die Beachtung des Kerngeltsr Grundrechte der Verfas-
sung stellt eine zusatzliche Anforderung dar. Darf&ssungsgeber hat jedoch
jederzeit die Moglichkeit, diese Schranke zu reanein. Er muss dabei allerdings in
zwei Schritten vorgehen: Bevor er Bestimmungenidirdn kann, die gegen die
Schranke verstossen, muss er die Schranke selbassan (siehe Ziff. 1.2.6 oben).

Die Gultigkeitsvoraussetzungen fur die Volksinittah sind bereits in Artikel 139
Absatz 3 BV vorgesehen. Artikel 194 Absatz 2 salt daran erinnern. Die Voraus-
setzungen gelten aber auch fir Vorlagen der BehdédaVenn der Bundesrat den
Eidgendssischen Raten eine Vorlage zu einer T@lev unterbreitet und die
Bundesversammlung diese verabschiedet, sind alste kteure gehalten, den
Kerngehalt der Grundrechte der Verfassung sowiezdi@genden Bestimmungen
des Volkerrechts zu beachten.

Anders als bei den Volksinitiativen hat die Nicldbktung dieser Voraussetzungen
bei Behordenvorlagen zwar keine eigentliche Reolgsf das dndert aber nichts am

111 Siehe die Botschaft tiber eine neue Bundesverfgsaum 20. November 1996, BB997
| 1, hier 432.

112 Siehe Zusatzbericht, Ziff. 2.4.4; ferner JeamrEads Aubert, in: Aubert / Mahon, Petit
commentaire de la Constitution fédérale de la Gibérigtion suisse du 18 avril 1999, Zi-
rich/Basel/Genf 2003, Art. 193 Rz. 6.

113 Botschaft Giber eine neue Bundesverfassung vorN@Zember 1996, BB19971 1, hier
432 f.
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verbindlichen Charakter dieser materiellen Schrank@& die Bundesversamm-
lung 114

2.3 Anderung des Bundesgesetzes tiber die politischen
Rechte (Vorlage C)

Art. 69 Abs. 4

Falls die materielle Vorprifung von VolksinitiativgVorlage A) eingefuhrt wird
und die materiellen Schranken fir Verfassungsrenes auf die grundrechtlichen
Kerngehalte ausgedehnt werden (Vorlage B), drémgtah auf, den Gegenstand der
materiellen Vorprufung zu erweitern. Die Anpasswog Artikel 69 Absatz 4 ge-
mass der Vorlage C verpflichtet das BJ und die 8i¥,Volksinitiative nicht nur am
Volkerrecht, sondern auch an den grundrechtlicheméehalten der Bundesverfas-
sung zu messen. Zwei Prifergebnisse sind denkbaneder lasst sich die Verein-
barkeit oder ein Widerspruch zu den grundrechthickerngehalten feststellen. Ein
Standardvermerk fasst das Prifergebnis in einegnpriien Satz zusammen. Dieser
Standardvermerk muss zusétzlich zu jenem Uber dreikbarkeit mit dem Volker-
recht in die Vorprifungsverfiigung aufgenommen uatlj@ader Unterschriftenliste
aufgedruckt werden.

Die Prifung einer Verfassungsinitiative auf ihrer&lebarkeit mit den grundrechtli-
chen Kerngehalten wird in den meisten Fallen wendggt in Anspruch nehmen als
die Prufung der Volkerrechtskonformitat. Dennochrfider erweiterte Prifungsge-
genstand zu einem etwas hoheren Prufaufwand (wgh anten Ziff. 3.1.2), der aber
kaum zu einer Verlangerung des gesamten Vorprutentghrens fihren wird.

Art. 75 Abs. 1

Diese Norm ist deklarativ. Sie wiederholt die vedangsrechtlichen Ungultigkeits-
grunde fur Volksinitiativen und benennt die Recbigé, namlich die teilweise oder
ganze Ungultigerklarung. Wird die Vorlage B angenmen und damit der zuséatzli-
che Ungultigkeitsgrund der Verletzung von Kerngtdhralder Grundrechte in der
Verfassung verankert, ist Artikel 75 Absatz 1 ergspend nachzufihren (vgl. auch
oben Zziff. 1.2.7).

3 Auswirkungen
3.1 Auswirkungen auf den Bund
3.1.1 Finanzielle Auswirkungen

Abgesehen von den Kosten in Verbindung mit der fudgénd dargelegten Aufsto-
ckung der personellen Ressourcen (Ziff. 3.1.2) habe Vorlagen A, B und C keine
finanziellen Auswirkungen auf den Bund.

114 Zusatzbericht, ziff. 2.4.4.
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3.1.2 Personelle Auswirkungen

Wird die Vorlage A (materielle Vorprifung von Volkgiativen) angenommen, so
wird dies zu zuséatzlichen Aufgaben fur die Verwagdihren, insbesondere fir das
BJ und die DV sowie flr die Bundeskanzlei. Das Bd die DV werden gemeinsam
eine rechtliche Stellungnahme zur Vereinbarkeit Iddrative mit den zwingenden
und den nicht zwingenden Bestimmungen des Voélkbtsecerfassen. Analog zur
formellen Vorprufung durch die Bundeskanzlei mugese Prifung bei jeder Initia-
tive vorgenommen werden, unabhangig davon, obnsier Folge zurtickgezogen
wird oder nicht die nétige Anzahl Unterschrifterregcht. Von den rund zwanzig
Initiativen, die durchschnittlich pro Jahr lancieverden, werden hinsichtlich der
materiellen Prifung durch das BJ und die DV nidhle mnit demselben Aufwand
verbunden sein. Einige Initiativen werden keinezugzum Vdlkerrecht aufweisen
und mit diesem somit problemlos vereinbar sein. éadnitiativen stellen womaog-
lich komplexe Probleme aus Sicht der Vereinbarkeit dem Volkerrecht, die
zunachst eingegrenzt und untersucht werden misssoy die Frage der Verein-
barkeit mit den zwingenden und den nicht zwingenBestimmungen des Volker-
rechts beantwortet werden kann. Die Einflihrung rdeteriellen Vorprifung wird
auch in der Bundeskanzlei zu Mehrarbeit fihrens®ieird nebst ihren bestehen-
den Aufgaben in Zusammenhang mit der formellenu?wifder Initiative die Koor-
dination zwischen dem BJ und der DV sowie dem dtitkomitee wahrnehmen
missen und eventuelle Anderungen am Wortlaut déatiwe durch das Initiativ-
komitee aufgrund der Hinweise des BJ und der DVadgich dberprifen und
Ubersetzen mussen. Ausserdem wird die Prifung deersthriftenlisten zum
Zeitpunkt der Unterschriftenz&hlung etwas mehr Beatuchen, da tGberprift werden
muss, ob der zusatzliche obligatorische Vermergedruckt wurde.

Die Annahme der Vorlage B (Erweiterung der Ungiliigsgriinde) wird zu einem
geringfiigigen Anstieg der Aufgaben der Verwaltuiigrén: Die Botschaften des
Bundesrates zu den Volksinitiativen miussen inskgirdin Kapitel zur Beachtung
der grundrechtlichen Kerngehalte umfassen.

Aufgrund dieser Uberlegungen ist von einem Bedarf grei zusatzlichen Vollzeit-
stellen (300 %) auszugehen, die auf die Bundes&af)5 Stellen) sowie das BJ
und die DV (je 0,75 Stellen) zu verteilen sind.

Auch die Annahme der Vorlage C wird insbesonderal&$ BJ und die DV, welche
die materielle Vorprifung auf die Beachtung dernginechtlichen Kerngehalte
werden ausdehnen mussen, zu gewissem Mehraufwharehfi

Kosten

Departement Aufgaben im Detall Anzahl Stellen

Bundeskanzlei Koordination, Ubersetzung und Kon-1,5
trollen in Zusammenhang mit ¢
maieriellen Vorprafung

EDA Verfassen der Stellungnahme 0,75
Vereinbarkeit einer Volksinitiative n
dem Volkerrecht (mit dem B

EJPLC Verfassen der Stellungnahme r  0,7¢
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Vereinbarkeit einer Volksinitiative nr
dem Vdlkerrecht (mit der D\

3.1.3 Andere Auswirkungen

Die Einfuhrung der materiellen Vorprufung kann afls die Dauer der Vorberei-
tungsphase vor der Lancierung einer Initiative &mgern. Die materielle Vorpri-
fung hat hingegen keinen Einfluss auf die 18-maeakrist flr die Unterschriften-
sammlung, die nach Abschluss der Vorprifung begiSrg¢ hat ebenfalls keinen
Einfluss auf die gesetzlichen Fristen zur Behanglldar Volksinitiative durch den
Bundesrat (Art. 97 Abs. 1 Bst. a ParlG) und die dsversammlung (Art. 100
ParlG).

3.2 Auswirkungen auf Kantone und Gemeinden sowie
auf urbane Zentren, Agglomerationen und Bergge-
biete

Die Vorlage hat ferner keine Auswirkungen auf Karetaind Gemeinden, auf die
Volkswirtschaft, die Gesellschaft oder die Umwelt.

4 Verhaltnis zur Legislaturplanung und zu nationalen
Strategien des Bundesrates

4.1 Verhaltnis zur Legislaturplanung

Die Vorlage ist in der Botschaft vom 25. Januar 283 zur Legislaturplanung
2011-2015 und im Bundesbeschluss vom 15. Juni20iiber die Legislaturpla-
nung 2011-2015 angekindigt.

4.2 Verhaltnis zu nationalen Strategien des Bundesrates
Es gibt keinen BerUhrungspunkt zu einer nation&leategie des Bundesrats.

115 BBl 2012481, hier 542 f. und 608.
116 BB| 20127155, hier 7157.
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5 Rechtliche Aspekte

5.1 Verfassungs- und Gesetzmassigkeit

51.1 Bundeskompetenz und Vereinbarkeit mit der Garan-
tie der politischen Rechte und der Abstimmungsfrei-
heit

Die vorgeschlagenen Anderungen des Bundesgesdieesdie politischen Rechte
(Vorlagen A und C) stitzen sich auf Artikel 39 Atzsd BV. Danach regelt der
Bund die Ausiibung der politischen Rechte in eidgsisgéhen Angelegenheiten.

Das Stimmrecht (Initiativrecht) hat Grundrechtsdehfsrtikel 34 BV garantiert die
Ausibung der politischen Rechte, die durch Verfagsu und Gesetzesnormen
naher konkretisiert sind. Ahnlich wie bei sozia®rundrechten sind die Eingriffs-
voraussetzungen von Artikel 36 BV allenfalls sinmgess auf die Gewahrleistung
der politischen Rechte anwendBaf.In der Pflicht, Initiativtexte vor der Unter-
schriftensammlung einer (nicht bindenden) mateneN orprifung unterziehen zu
lassen, und das Prifergebnis zu publizieren, kare EEinschrankung des Initiativ-
rechts erblickt werden. Diese Einschrankung liegioch im 6ffentlichen Interesse
und ist verhaltnismassig, weil die materielle Vaifpng die Transparenz und die
Qualitat der politischen Meinungsbildung verbessBre gesamte Dauer der Vor-
prifung wird nur geringfligig zunehmen, so dass evkih mit Volksinitiativen
rasch auf aktuelle politische Anliegen reagiertdeer kanri18

Die in Artikel 34 Absatz 2 BV verankerte Abstimmufigeiheit beinhaltet den

grundrechtlichen Anspruch, dass kein Abstimmungsang anerkannt wird, das
nicht den freien Willen der Stimmburgerinnen undr®&tbirger zuverlassig und
unverfalscht zum Ausdruck bringt. Jeder Entscheid 8timmvolks soll sich «auf
einen madglichst freien und umfassenden ProzessMi@nungsbildung» stltzen

konnent1® Die behdrdliche Information im Vorfeld einer Abstnung muss sach-

lich und ausgewogen sein. Die Befugnisse des BJdendV in ihrer Funktion als

materielle Prifbehorden sind gesetzlich mit dengeschlagenen Artikel 69 Absat-
ze 4 und 5 BPR auf eine strikte Rechtskontrollehekt. Die verfassungsrechtli-
che Behordenpflicht zur objektiven Information imtiativverfahren ist eingehalten.
Die friihe Uberprifung des Volksbegehrens tragtdiemur Rechtssicherheit bei und
starkt damit die in Artikel 34 Absatz 2 BV ausgezkién Anliegen.

51.2 Vereinbarkeit des Rechtsmittelausschlusses mit der
Rechtsweggarantie

Rechtsschutz gegen die Vorprifungsverfigung gemagsltendem Recht

Gestutzt auf Artikel 28 und 34 BV 6ffnen grundsatzlich auch Streitigkeitdrer
politische Rechte den Zugang zum GeriehtStreitigkeiten wegen der Verletzung

117 vgl. Giovanni Biaggini, Kommentar BV, Zirich 2004tt. 34 Rz. 5 f.; Gerold Stein-
mann, in: Ehrenzeller / Mastronardi / Schweizeall®hder (Hrsg.), St. Galler BV-
Kommentar, 2. Aufl., Zarich 2008, Art. 34 Rz. 20.

118 Michael Leupold / Michel Besson, Gefahrden Volkstiven die «gute Ordnung» der
Verfassung?, LeGes 2011, S. 396 und Endnote 24D8.

119 BGE1361364 E. 2.1.

120 BGE13711177 E. 1.2.313611 132 E. 2.5.2.
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von eidgendssischen und kantonalen Bestimmungen dibepolitischen Rechte
werden letztinstanzlich vom Bundesgericht beurtélitAus Grinden der Verfah-
rensbeschleunigung sind Verfligungen betreffendpdlgische Stimmberechtigung
der Birgerinnen und Burger sowie Volkswahlen unostianmungen von der Be-
schwerde an das Bundesverwaltungsgericht und damieinem doppelten Instan-
zenzug ausgeschlossea.

Bundesgerichtlicher Rechtsschutz besteht geméskeA®2 Buchstabe ¢ i.V.m.
Artikel 88 Absatz 1 Buchstabe b des Bundesgerigsisges vom 17. Juni 2005
(BGG)23 grundsatzlich auch gegen die Verfigungen der Bskatezlei in Angele-
genheiten der politischen Rechte. Den Mitgliedees thitiativkomitees steht ge-
mass Artikel 80 Absatz 3 BPR die Beschwerde gegewdrprifungsverfigung der
Bundeskanzlei zu, soweit diese die formelle GuHigKArt. 69 Abs. 1 BPR) oder
den Titel der Initiative betrifft (Art. 69 Abs. 2MR). Durch Umkehrschluss ergibt
sich aus Artikel 80 Absatz 3 BPR, dass gegen dierédtzungen der Bundeskanzlei
und deren Prifung der Initiativtexte auf ihre spimbe Ubereinstimmung die
Beschwerde an das Bundesgericht nicht offen &télgingeschrénkt ist der Rechts-
schutz schliesslich auch gegen Verfiigungen der &kahzlei Uber das Nicht-
Zustandekommen einer Volksinitiative (vgl. Art. 80s. 2 BPR).

Vorliegen einer Rechtsstreitigkeit im Sinne von Arikel 29a erster Satz BV

Der Anspruch auf gerichtliche Beurteilung besteltr bei Rechtsstreitigkeiten
(Art. 29 erster Satz BV). Streitigkeiten, in denen es niaht gesetzliche Rechte
oder Pflichten von Privaten geht, stehen ausserdatlb Rechtsweggarantie des
Artikels 2% BV.125 Mithin kann nicht jedes faktische Verwaltungshdndgericht-
lichen Rechtsschutz auslésen. Die materielle Vdymgi endet mit einer gutachter-
lichen behoérdlichen Feststellung. Der Standardveknfi@sst das Ergebnis dieser
Stellungnahme zusammen. Artikel 68 Absatz 1 BudiestaBPR verpflichtet das
Initiativkomitee, auf allen Unterschriftenlistenrd®ermerk und einen Verweis auf
die elektronisch veroffentlichte Begriindung derlIBtgnahme abzudrucken. Fehlt
dieser Aufdruck auf einer Unterschriftenliste, sidi@ darauf enthaltenen Unter-
schriften ungultig (Art. 72 Abs. 2 Bst. a BPR). Flie Qualifikation als Rechtsstrei-
tigkeit im Sinne von Artikel 28 BV bedeutet dies:

— Wendet sich das Initiativkomitee beispielsweisgen die durch die Vorpru-
fungsverfigung konkretisierte Pflicht als solchendStandardvermerk aufzu-
drucken, handelt es sich um eine Rechtsstreitigletass Artikel 28 BV. Als
Folge der materiellen Vorprifung konnen auch Rettregigkeiten aus dem
Entscheid der Bundeskanzlei Gber das Zustandekorgemaiss Artikel 72 BPR
entstehen. Dazu kann es etwa kommen, wenn aufeairlimterschriftenlisten
der obligatorische Standardvermerk unvollstandigrd@dum lesbar aufgedruckt
ist und aus diesem Grund die Bundeskanzlei dieffetrden Unterschriften un-

121 yqgl. Art. 189 Abs. 1 Bst. f BV und Art. 82 Bstdes Bundesgerichtsgesetzes (BGG;
SR173.110.

122 Art. 32 Abs. 1 Bst. b des Verwaltungsgerichtsgassetom 17. Juni 2005 (VGG;
SR173.32 und Botschaft vom 28. Februar 2001 zur Totaliewisler Bundesrechtspfle-
ge, BBI20014202, 4388.

123 SR173.110

124 yqgl. Etienne Grisel, Initiative et référendum ppres, 3. Aufl., Bern 2004, Rz. 141,
Buser (Fn. 34), S. 396.

125 BGE 1361323 E. 4.3; Christina Kiss, Rechtsweggarantie Tiatalrevision der Bundes-
rechtspflege, ZBJV 1998, S. 292.
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gultig erklart. Auch bei solchen Streitigkeiten Haflt es sich um Rechtsstreitig-

keiten im Sinne von Artikel 20BV. Sie kdnnen dem Bundesgericht zur Beur-
teilung unterbreitet werden, wenn die gesetzlicheldssigkeitsvoraussetzungen
erfullt sind. Artikel 80 Absatz 3 zweiter Satz BRRdert daran nichts.

— Die rechtliche Stellungnahme des BJ und der DV Zwear keine rechtliche
Bindungswirkung (oben Ziff. 1.2.4). Trotz eines a#gen Befunds kann das
Komitee die Initiative weiter verfolgen und kénnStimmberechtigte die Initia-
tive unterzeichnen. Eine tatsadchliche Wirkung adividuelle Rechtspositionen,
etwa auf die politische Meinungsbildung und auf Biereitschaft zur Unter-
zeichnung einer Volksinitiative, ist indessen beciifgt. Damit kann den Initi-
antinnen und Initianten und den Stimmberechtigtentatsachliches Interesse,
das «in einem gewissen Naheverhéltnis zum Recht»stkaum abgesprochen
werdent26 Deshalb kdnnte auch eine allfallige Streitigkedetiden Inhalt der
Stellungnahme des BJ und der DV als Rechtsstreitigkn Sinne von Arti-
kel 2% BV qualifiziert werden. Diese Frage kann jedoctenfbleiben, well hier
auf den Ausnahmetatbestand gemass Artikel 28eiter Satz BV abgestellt
werden kann.

Ausnahmsweiser gesetzlicher Ausschluss von der righlichen Beurteilung

Trotz Vorliegens einer Rechtsstreitigkeit kannAosnahmefallerdas Gesetz ge-
stutzt auf Artikel 2@ zweiter Satz BV die richterliche Beurteilung audmssent2?
Besonderes gilt fir Akte der Bundesversammlung desl Bundesrats: Sie konnen
gemass Artikel 189 Absatz 4 BV beim Bundesgericichtnangefochten werden
(erster Satz), wobei die Ausnahmen durch Gesetintres werden (zweiter Satz).
Keiner Anfechtung an das Bundesgericht unterligeispielsweise die Festlegun-
gen des Bundesrats zu den AbstimmungstermineneFstrdie direkte Anfechtung
von bundesratlichen Erlauterungen zu Abstimmundagen ausgeschlosséds.
Keiner gerichtlichen Uberprifung unterliegt der $efiteid der Bundesversammlung
gemass Artikel 173 Absatz 1 Buchstabe f BV UberG@idtigkeit von Volksinitiati-
ven; dieser Parlamentsentscheid ist nach gelten@esetzesrecht endgultig. Auf
eine Ausnahmeregelung zugunsten des bundesgeri@hiliRechtsschutzes, die auf
Artikel 189 Absatz 4 zweiter Satz BV abzustitzerreaydvurde im Rahmen der
Justizreform verzichtet. Bei der Einfihrung desemnatlen Vorprifungsverfahrens
soll die endgultige Entscheidbefugnis der Bundesaramlung nicht in Frage ge-
stellt werden, obwohl die Lehre diesen Rechtszaskaitisiert129

Zwar handelt es sich bei der rechtlichen Stelluhgmades BJ und der DV um einen
Verwaltungsakt und nicht um einen Regierungs- dmlamentsakt im Sinne von
Artikel 189 Absatz 4 erster Satz BV. Der Verwaltsakt ist also nicht grundséatzlich
der gerichtlichen Anfechtbarkeit entzogen. Doclsfdie Stellungnahme angefoch-
ten werden konnte, muisste sich das Bundesgeriatit mor der Unterschriften-

sammlung in einem Urteil zur Vereinbarkeit desi&titbegehrens mit dem Volker-

recht und mit den grundrechtlichen Kerngehalten wmgr Umstanden im Ergebnis

126 Begrifflichkeit gemass Muiller / Schefer (Fn. 15),914.

127 Botschaft vom 20. November 1996 (ber eine neual8swerfassung, BRI9971 524;
ausfuhrlich Esther Tophinke, Bedeutung der Reclggamantie fur die Anpassung der
kantonalen Gesetzgebung, ZBI 2006, S. 98-108.

128 BGE 138161 E. 7.2-7.4; vgl. die Materialien: ABD76S 518.

129 Andreas Kley, St. Galler BV-Kommentar (Fn. 117)t.29a N. 31; Walter Haller, St.
Galler BV-Kommentar (Fn. 117), Art. 189 N. 60.
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auch verbindlich zur Giultigkeit der Volksinitiativiestlegen. Das Bundesgericht
musste sich also letztinstanzlich zu Fragen ausseslthe im Stadium der Unter-
schriftensammlung gerade nicht verbindlich entsidmewerden sollen. Das We-
sensmerkmal der fehlenden Bindungswirkung der 8tgilahme des BJ und der
DV wirde somit wegfallen. Im Falle der Frage derlti@keit wirde dieser Ent-
scheid zudem zeitlich vorverschoben und von derdBawersammlung auf das
Bundesgericht Gbertragen. Denn aus Grinden der I@atelung ist es nicht vor-
stellbar, dass die Bundesversammlung trotz einesldagerichtlichen Urteils nach
dem Zustandekommen der Volksinitiative erneut (deren Gultigkeit entscheidet.
Dieser Wechsel der Zustandigkeit von der Bundesvensung zum Bundesgericht
ware mit geltendem Verfassungsrecht unvereinbat. (A3 Abs. 1 Bst. f BV).
Damit liegen qualifizierte verfassungsrechtlichei@e zur Anerkennung eines
Ausnahmefalls gemass Artikel@2weiter Satz BV vor, die den Rechtsmittelaus-
schluss gegen den Standardvermerk rechtfertigen.

Dieser Ausschluss muss auch in Fallen gelten, ichee nicht die Gultigkeit der
Initiative an sich, sondern lediglich ihre Vereink&it mit den nicht zwingenden
Bestimmungen des Vdlkerrechts in Frage stiinde, dasl Bestehen eines Rechts-
mittels nicht vom Ergebnis der Stellungnahme desrigllder DV abhangig gemacht
werden kann. Der Bundesrat hat sich bei der Pritlergverschiedenen mdglichen
Modelle der materiellen Vorprifung bewusst dagegetschieden, neu das Bundes-
gericht als Vorprifungsinstanz einzusetz&hDas Bundesgericht soll gerade nicht
mit der Frage der Gultigkeit von Volksinitiativenvgie mit deren Vereinbarkeit mit
dem Ubrigen Volkerrecht befasst werden. Stattdesskdiese Aufgabe die Verwal-
tung Ubernehmen. Folglich kann das Ergebnis deemedéen Vorpriufung nicht
Gegenstand einer Beschwerde an das Bundesgerichtvgal damit genau das
eintreten wirde, was man aus rechtspolitischen |[Edpengen nicht eingefihrt hat:
die gerichtliche Kontrolle von Volksinitiativen. Iidbrigen hat das Parlament in der
Wintersession 2012 erneut klar gemacht, dass denddagericht keine verfas-
sungsgerichtlichen Kompetenzen tbertragen werdémng@al

5.2 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen
der Schweiz

Die Vorlagen bereiten keine Probleme hinsichtlieln Wereinbarkeit mit internatio-
nalen Verpflichtungen der Schweiz. Nach dem Vokehnt missen Staaten, die
Partei eines Vertrags sind, diesen erflllen (Gratmgpacta sunt servanda», Art. 26
des Wiener Ubereinkommens (ber das Recht der \get#@ Das Volkerrecht
schreibt jedoch nicht vor, wie die Staaten die Wdvarkeit ihres Rechts mit ihren
internationalen Verpflichtungen gewéhrleisten sullBei der Regelung der Volks-
initiativen in der Schweiz haben Verfassungs- uedéizgeber volle Souveranitat.

130 Zusatzbericht, Ziff. 3.3.

131 vgl. Nichteintretensentscheid des NationalratZalsitrat betreffend die Parlamentari-
schen Initiativen 05.445 (Studer Heiner. Verfassgegichtsbarkeit) und 07.476 (Muller-

15 Hemmi Vreni. Bundesverfassung massgebend fir rasWwesndende Behdrden).
SR0.111
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