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Parlamentarische I nitiative
Parlamentsgesetz

(PG)
Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalr ates

vom 1. Mérz 2001

Sehr geehrter Herr Prasident
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten Thnen gemass Artikel 21ter Absatz 3 und Artikel 21auater Absatz 3
des Geschéftsverkehrsgesetzes (GV G) den vorliegenden Bericht. Gleichzeitig erhélt
der Bundesrat Gelegenheit zur Stellungnahme.

Die Kommission beantragt, ihrem beiliegenden Gesetzesentwurf zuzustimmen.

Gleichzeitig beantragen wir [hnen,
— folgende parlamentarische Initiativen als erfiillt abzuschreiben:

96.451 Pa. lv. Kommission 95.067-NR. Einsatz von Sachverstandigen und
Pflicht zur Verschwiegenheit in PUK-Verfahren

96.452 Pa. Iv. Kommission 95.067-NR. Parlamentarische Oberaufsicht:
Richtlinien der Bundesversasmmlung an den Bundesrat

96.453 Pa. lv. Kommission 95.067-NR. Einblick der parlamentarischen Kon-

trollkommissionen in die Fiihrungs- und Kontrolldaten der Departe-
mente sowie in Akten noch nicht abgeschl ossener Verfahren

96.454 Pa. Iv. Kommission 95.067-NR. Koordination unter den parlamentari-
schen Kontrollkommissionen

97.441 Pa. Iv. Schitier. Interessenbindung

98.425 Pa. Iv. Zbinden Hans. Die Schweiz in internationalen Institutionen.
Demokratisierung der Strukturen und Verfahren

— folgende Vorstdsse abzuschreiben:

1996 P96.3151 Zusammenfihrung, alenfalsintensivere Koordination der
Finanz- und Geschéftspriifungskommission
(N 21.6.96, Raggenbass)

1998 P98.3052  Sachbereiche der sténdigen Kommissionen. Anderung
(N 18.12.98, Finanzkommission NR)
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Wiederkandidierende Bundesréte. Wahlverfahren
(N 18.12.99, Weyeneth)

Vorstoss gegen die Vorstossflut (N 13.12.2000, Theiler)

Verstérkung der Instrumentarien Motion und Postul at
(N 8.10.99, Stamm Luzi)

Anderung des GVG (N 22.12.99, Bangerter)

Parlamentarische Initiativen. Vorpriifungsverfahren in bei-
den Réten (N 24.3.2000, Hess Peter)

Eides- und Geltibdeformel (N 22.12.99, SPK-NR)

Im Namen der Kommission

Die Préasidentin: Vreni Hubmann



Ubersicht

Das Parlamentsgesetz (PG), das das Geschaftsverkehrsgesetz (GVG) ersetzen soll,
regelt einen zentralen Bereich der demokratischen Entscheidungsprozesse im
schweizerischen Bundesstaat. Mit der Totalrevision des GVG sollen im Wesentli-
chen zwei Ziele erreicht werden:

1. Die neue Bundesverfassung (BV) vom 18. April 1999 hat die Aufgaben der
Bundesversammlung und die Kompetenzverteilung zwischen Bundesver-
sammlung und Bundesrat prazisiert und damit einige unter der alten BV
strittige Fragen entschieden. Nun mussen diese Verfassungsbestimmungen
auf Gesetzesebene umgesetzt werden.

2. Das GVG von 1962 ist veraltet und nach Uber dreissig Partialrevisionen
vollig unibersichtlich geworden. Das neue PG soll das Parlamentsrecht in
einer klaren Systematik und versténdlichen Sprache gesamthaft darstellen.
Dabei konnen zahlreiche grossere und kieinere Ungereimtheiten und Méan-
gel des heutigen Rechts behoben werden.

Die neue BV statuiert, dass im demokratischen Rechtsstaat alle wichtigen Bestim-
mungen in einem dem Referendum unterstellten Gesetz geregelt sein miissen. Weite
Bereiche des Parlamentsrechtes geniligen bisher dieser Anforderung nicht. Das PG
regelt zum Beispiel das Verfahren der Wahl des Bundesrates neu auf Gesetzesstufe,
ohne dabei inhaltliche Anderungen vorzunehmen.

Das neue PG enthalt ungefahr 155 inhaltliche Anderungen und Prézisierungen ge-
genulber dem geltenden Recht. Dabei handelt es sich zu einem grossen Teil um Klei-
nere Verbesserungen, die aber im Einzelfall durchaus von erheblicher praktischer
Bedeutung sein kdnnen (Beispiel: Fur die Durchfiihrung einer Session ausserhalb
von Bern braucht es neu einen einfachen Bundesbeschluss, was gegeniber dem
heute geltenden formlosen Verfahren eine bessere Priifung des Vorhabens und einen
Ubereinstimmenden Beschluss beider Réte garantiert).

Von grésserer Bedeutung sind insbesondere folgende Anderungen:

a. Die neue BV garantiert den parlamentarischen Kommissionen die fur die
Erflllung ihrer Aufgaben notwendigen Informationsrechte gegentiber Bun-
desrat und Verwaltung. Das PG setzt diesen Verfassungsanspruch um. Ins-
besondere wird fiir die Oberaufsicht festgeschrieben, dass neu der Kontrol-
leur und nicht wie bisher der Kontrollierte dartber entscheidet, welche In-
formationen fir eine wirksame Kontrolle bendétigt werden. Auch die einzel-
nen Ratsmitglieder erhalten neu gesetzliche Informationsanspriiche.

b. DieBV enthélt neu einen expliziten Auftrag an das Parlament, fiir die Uber-
prufung der Wirksamkeit der Massnahmen des Bundes zu sorgen. Das PG
will diesen Grundsatz mit Leben erfiillen, indem alle Kommissionen beauf-
tragt werden, fir die Uberpriifung der Wirksamkeit der von ihnen vorberate-
nen Erlasse zu sorgen. Die Koordination mit der Oberaufsicht ist dabel si-
cherzustellen.
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Gemass neuer BV steht der Bundesversammlung das Mitwirkungsrecht zu
bei wichtigen Planungen und bei der Gestaltung der Aussenpolitik. Heute
nimmt das Parlament bloss Kenntnis von entsprechenden Berichten des
Bundesrates. Das PG konkretisiert das Recht zur Mitwirkung, indem das
Parlament zu wichtigen Planungen (insh. der Legislaturplanung und der Fi-
nanzplanung) und weiteren wichtigen Berichten des Bundesrates (insh. zu
den Grundziigen der Aussenpolitik) in Form von einfachen Bundesbeschlls-
sen differenzierter und verbindlicher Stellung nimm.

Gemass neuer BV kann die Bundesversammlung mit Auftrégen auf den Zu-
standigkeitsbereich des Bundesrates einwirken. Das PG definiert die
Rechtswirkung der Mation in diesem Sinne neu, wobei eine Vermischung der
Kompetenzen und Verantwortlichkeiten vermieden wird. Bestehende Zustan-
digkeiten sind zu respektieren, kénnen aber in einem ordentlichen Verfahren
auch jederzeit abgeandert werden.

Die Motion geniesst im heutigen Parlamentsbetrieb vor allem im National-
rat nur noch einen geringen Sellenwert. Nur selten bewirkt eine Motion ein
konkretes Ergebnis; dabei erfolgt die Auswahl erfolgreicher Motionen nicht
nach politischen und sachlichen Kriterien, sondern willkirlich. Durch eine
konsequente Privilegierung von Kommissionsmotionen bei der Traktandie-
rung in den Réten soll dieses Instrument aufgewertet werden; ergebnisori-
entierte Ratsmitglieder werden somit mit Vorteil den Weg Uber eine Kom-
mission wahlen.

Weil Motionen heute wenig oder nichts mehr bewirken konnen, wird die
parlamentarische Initiative immer mehr auch dort gewahit, wo eigentlich
die Motion das geeignetere Instrument ware. Weil immer mehr Initiativen in
der Vorpriifung Folge gegeben wird, ist die fir die Ausarbeitung von Erlass-
entwiirfen benétigte personelle Infrastruktur Uberlastet. Indem neu auch der
andere Rat in die Vorprifung von Initiativen einbezogen wird, kann vermie-
den werden, dass grosser Aufwand betrieben wird, wenn von vornherein
klar ist, dass der andere Rat nicht zustimmen wird. Das gegeniiber heute an-
spruchsvollere Vorprifungsverfahren soll einen Anreiz bilden, wieder ver-
mehrt den Weg Uber die Mation zu beschreiten.

Die SPK hofft, dass das neue PG spatestens zu Beginn der nachsten Legislaturperi-
ode in Kraft gesetzt werden kann. Zur «Staatsleitungsreform», die bis Ende 2001
dem Parlament unterbreitet werden soll und die sich nach den zur Zeit bekannten
Vorstellungen des Bundesrates auf eine Reform des Regierungsorgans beschrénken
wird, besteht nur ein minimaler inhaltlicher Koordinationsbedarf. Die SPK beab-
sichtigt, in Erganzung zum PG in naher Zukunft auch Vorschlage fir eine Revision
der Regelung der Entschadigungen der Ratsmitglieder sowie eine Neuregelung der
Altersvorsorge der Ratsmitglieder vorzulegen.
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Bericht

1 Entstehungsgeschichte
11 Die Entwicklung desGVG

Das erste Geschéftsverkehrsgesetz (GVG) wurde am 22. Dezember 1849 erlassen.
Damals ging es primér darum, V erfahrensregeln zwischen den Réten festzulegen. So
wurde zum Beispiel deutlich, dass ein Verfahren zur Bestimmung des Prioritétsrates
festgelegt werden musste, gab es doch am Anfang immer wieder Diskussionen da-
riber, ob man sich mit einem Geschéft Uberhaupt befassen diirfe, oder ob nicht
schon der andere Rat damit beschéftigt sei. Das 150 Jahre alte Gesetz ist seither erst
zweimal total revidiert worden: Die Totalrevision von 1902 brachte verschiedene
Neuerungen des Verfahrens zwischen den beiden Kammern (Schlussabstimmung
und Einigungskonferenz) sowie die Schaffung der Finanzdelegation. 1962 wurde
das Gesetz erneut Uberarbeitet. Im Vordergrund stand die Neuregelung der Erlass-
formen und der parlamentarischen Vorstosse.

Seit Ende der 1960er Jahre zeigte sich immer mehr, dass im Verhdltnis zwischen
Bundesrat und Bundesversammlung noch grosser Regel ungsbedarf bestand. Die Mi-
rage-Affare steht am Beginn eines zunehmenden Bewusstseins der Bundesver-
sammlung fur Fragen der Oberaufsicht. Die Rechte im Bereich der Oberaufsicht
wurden seither durch verschiedene Partiarevisionen nach und nach ausgebaut. Ver-
fahrensregeln zwischen Bundesversammlung und Bundesrat hahmen immer mehr
Platz im GVG ein. Aus der «Magna Charta des Zweikammersystems» (so Hans
Huber: Zum Entwurf eines neuen Geschéftsverkehrsgesetzes. In: NZZ vom
23. August 1960) wurde die «Magna Charta der Gewaltenteilung.

Die zahlreichen Anderungen des GV G sind Ausdruck eines sich wandelnden Parla
mentsbetriebs. Neue Generationen von Parlamentarierinnen und Parlamentariern
stellen andere Anforderungen an ihre eigene Tétigkeit und somit auch an die Institu-
tion Parlament. In wissenschaftlichen Studien konnte zum Beispiel festgestellt wer-
den, dass das Parlament in den letzten Jahren die Gesetzgebung vermehrt mitgestal-
tete al's etwa noch Anfang der 70er-Jahre (vgl. dazu Annina Jegher und Prisca Lan-
franchi: Der Einfluss von National- und Standerat auf den Gesetzgebungsprozess:
Eine Analyse quantitativer und qualitativer Aspekte der parlamentarischen Gesetz-
gebungstétigkeit in der 44. Legidaturperiode (1991-95). Institut fur Politikwissen-
schaft der Universitét Bern/Parlamentsdienste. Bern 1996.). Ein aktiveres Parlament
braucht die entsprechenden rechtlichen Rahmenbedingungen, um geméss seinen Be-
durfnissen handeln zu kdnnen. So wurde seit den 70er-Jahren das Parlamentsrecht in
verschiedenen Reformen permanent weiterentwickelt. Bis 1991 wurden zahireiche
Reformen des Geschéftsverkehrsgesetzes und der Ratsreglemente vorgenommen.
Als Abschluss dieser Phase kann die Vorlage fir eine Parlamentsreform betrachtet
werden, welche von den Réten am 4. Oktober 1991 verabschiedet worden war. Die
Reform brachte insbesondere ein System von sténdigen Parlamentskommissionen
sowie eine Verbesserung der Mitsprachemdglichkeiten des Parlamentes in der Aus-
senpolitik (vgl. den Bericht der Kommission des Nationalrates BBI 1991 111 617ff.).
Die Vorschldge fur eine verbesserte Infrastruktur und Entschédigung der Ratsmit-
glieder fanden jedoch in der Volksabstimmung vom 27. September 1992 keine Zu-
stimmung.
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Das GVG deckte somit immer wieder neue Aspekte ab, und es wurde deshalb zu-
nehmend schwieriger, die Neuerungen systematisch befriedigend in das Gesetz ein-
zuordnen. Das zeigt sich schon rein dusserlich darin, dass zum Beispiel zwischen
den Artikeln 47 und 48 nicht weniger als neun Artikel eingeschoben worden sind
(47a, 470is, 47abis, 47bis, 47ter usw.).

12 Die Revision der Bundesverfassung

121 DieVorarbeiten der SPK
im Bereich Parlamentsrecht
im Hinblick auf die Verfassungsrevision

Die am 18. April 1999 in der Volksabstimmung angenommene Reform der Bundes-
verfassung brachte ... eine Modernisierung des Parlamentsrechts auf Verfassungs-
ebene. Zum einen wurden die zum Teil veralteten Bestimmungen der alten Verfas-
sung neu formuliert und den Bedirfnissen der Praxis angepasst, zum anderen wur-
den verschiedene Klarungen im Verhéltnis der Bundesversammlung zum Bundesrat
vorgenommen (zu den Inhalten der neuen Bundesverfassung im Bereich des Parla-
mentsrechts vgl. Ziff. 21 und 22). Diese wichtigen Prazisierungen im Bereich des
Parlamentsrechts auf Verfassungsebene konnten nicht zuletzt darum vorgenommen
werden, weil die SPK intensive Vorarbeiten geleistet hatten.

Nach der Zasur der V olksabstimmung vom September 1992 haben die SPK zuerst eine
systematische «Audegeordnung» dler denkbaren Reformen auf Verfassungsebene
vorgenommen. Den besonders komplexen Bereich der Kompetenzverteilung zwischen
Bundesversammlung und Bundesrat liessen sie durch eine Expertenkommission unter-
suchen, die am 15. Dezember 1995 ihren Schlussbericht «Kompetenzverteilung zwi-
schen Bundesversammiung und Bundesrat» abgeliefert hat (BBI 1996 |1 428ff.).

An ihren Sitzungen vom 2. und 13. Februar 1996 entschieden die SPK, wie diese
umfangreichen Vorarbeiten in konkrete Vorlagen und Antrdge umgesetzt werden
sollten. Vorschldge fir Verfassungsrevisionen wurden den Réten am 6. Mérz 1997
im Rahmen des Zusatzberichtes beider SPK zur Verfassungsreform unterbreitet
(BBI 1997 |1l 245ff.). Die Antrage der SPK fanden sowohl in den Verfassungs-
kommissionen wie spéter auch in den Réten grosstenteils Zustimmung.

122 Anpassungen des GVG auf Grund
der Verfassungsreform

Die neue Verfassung trat bereits am 1. Januar 2000 in Kraft. Verschiedene Bestim-
mungen dieser Verfassung sind nur im Zusammenhang mit der Ausfiihrungsgesetz-
gebung direkt anwendbar. Fehlt diese, so entstehen Rechtsllicken. Da sich aber bald
zeigte, dass die Ausarbeitung des Vorentwurfs fiir das neue Gesetz langere Zeit in
Anspruch nehmen wiirde, erwies es sich as notwendig, die zwingenden Anpassun-
gen an die Verfassung im Bereich der Behdrdenorganisation in einer Partialrevision
vorzuziehen.

Die SPK des Nationarates hat die entsprechende Vorlage ausgearbeitet (99.419,
BBI 1999 IV 4809ff.). Bereits am 8. Oktober 1999 haben die Réte diese Partiarevi-
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sion des GVG verabschiedet, sodass die Anpassungen gleichzeitig mit der neuen
Bundesverfassung in Kraft treten konnten.

Die vorgenommenen Anderungen stellen zwingende Anpassungen an die neue Bun-
desverfassung dar, ohne die beim Inkrafttreten der neuen Bundesverfassung
Rechtsllicken entstanden waren (Abgrenzung der Staatsvertragsabschlusskompeten-
zen von Bundesversammiung und Bundesrat, Stellung der Parlamentsdienste, Of-
fentlichkeit der Sitzungen), oder beseitigen offensichtliche Widerspriiche zwischen
der neuen Verfassung und dem aten GV G (Teilunglltigkeitserklarung von Volksi-
nitiativen, Einberufung von ausserordentlichen Sessionen, Formen der Erlasse der
Bundesversammlung).

Durch diese Partidrevision war ein bedeutender Teil der Vorarbeiten fir die Total-
revision des Gesetzes bereits geleistet. Die neuen Bestimmungen konnten an den
entsprechenden Orten des neuen Gesetzes integriert werden.

1.2.3 Warum eine Totalrevision?

Mit der erwéhnten Partiarevision sind nur die notwendigsten Anpassungen des
GV G an die Verfassung vorgenommen werden. Die Verfassung bietet jedoch durch-
aus weitere Moglichkeiten, die einer gesetzlichen Konkretisierung harren. Im Rah-
men der Vorarbeiten der Kommissionen in den Jahren 1993-1995 sind zudem auch
eine Reihe von Reformvorschlégen entwickelt worden, die auch ohne Verfassungs-
revision auf Gesetzesebene realisiert werden kénnen. Nachdem das GV G von 1962
durch tber 30 Partiarevisionen betréchtlich an systematischer Klarheit und Uber-
sichtlichkeit verloren hat, drngte es sich auf, nun keine neue grdssere Partial-
revision, sondern eine Totalrevision an die Hand zu nehmen.

Mit der Totarevision des Geschéftsverkehrgesetzes sollen somit drei Ziele verfolgt
werden:

1. Konkretisierung der in der Verfassung neu vorgesehenen Méglichkeiten im
Bereich des Parlamentsrechts.

2. Umsetzung notwendiger Reformen des Parlamentsrechts.

3. Systematische Zusammenfassung und tbersichtliche Darstellung des Parla-
mentsrechts sowie redaktionelle Uberarbeitung der sprachlich veralteten Be-
stimmungen.

1.3 Die Arbeiten der SPK an der Totalrevision desGVG
131 Grundsatzentscheid fiir eine Totalrevision des GVG

Bereits am 2. und 13. Februar 1996 haben die SPK den Grundsatzentscheid fur eine
Totalrevision des GVG gefdlt. Zwel Jahre spéter, as die Verfassungsreform in den
Réten in Beratung war und der Bereich Behtrdenorganisation immer konkretere
Konturen annahm, war der Zeitpunkt gekommen, die konkreten Schritte in die Wege
zu leiten. Mit Beschliissen vom 12. und 14. Mai 1998 beauftragten die SPK ihr
Sekretariat mit der Ausarbeitung eines Vorentwurfs samt erluterndem Bericht. Sie
setzten zudem Subkommissionen ein, welche gewisse Themenbereiche vorberaten
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sollten. Im Beschluss wurde auch festgehalten, dass andere Dienststellen der Parla-
mentsdienste und der Bundesverwaltung beizuziehen sind.

132 Vorberatung von Reformbereichen
in Subkommisssionen

Die von den SPK am 12. bzw. 14. Mai 1998 eingesetzten Subkommissionen! haben
zwischen Herbst 1998 und Sommer 1999 insgesamt sechs gemeinsame Sitzungen
abgehalten. Sie haben folgende Themenbereiche behandelt:

1. Wahlverfahren in der Bundesversammlung (insbesondere auch Priifung des
Verfahrens bei der Gesamterneuerung des Bundesrates)

2.  Oberaufsicht (insbesondere auch Prifung der Frage der Koordination zwi-
schen den Geschéftsprifungs- und Finanzkommissionen)

3. Informationsrechte der Ratsmitglieder und der Kommissionen
4. Persbnliche Vorstdsse und parlamentarische Initiative

Es ging in den Subkommissionen vor alem darum, einerseits aktuelle Reformbegeh-
ren zu prufen und andererseits nach Ldsungen fir offensichtliche Problembereiche
zu suchen. Die Subkommissionen haben auf der Grundlage von Arbeitspapieren des
Kommissionssekretariates und weiterer Stellen der Parlamentsdienste Grundsatzent-
scheide geféllt, welche dem Kommissionssekretariat die Richtung fur die Ausarbei-
tung konkreter Normtextentwrfe vorgaben.

133 Ausar beitung eines Entwurfs durch das Sekretariat
unter Beizug direkt betroffener Stellen

Parallel zu den Arbeiten der Subkommissionen wurde im Sekretariat die Erarbeitung
eines integralen Vorentwurfs fir ein neues Gesetz vorgenommen. Dabei wurde be-
reichsweise die enge Zusammenarbeit mit anderen Diensten gesucht, um auf den
entsprechenden Sachverstand zurlickgreifen zu kénnen. Zum Teil wurden Norm-
textentwurfe durch andere Dienststellen zuhanden des Sekretariates der SPK ausge-
arbeitet.

134 Verwaltungsinter ne Konsultation und Begutachtung
durch Experten

Am 30. September 1999 konnte ein erster integraler Vorentwurf den interessierten
Dienststellen zur Stellungnahme unterbreitet werden. In der Folge haben 16 Stellen
dem Sekretariat ihre Stellungnahmen zukommen lassen.

Gleichzeitig wurde der Entwurf auch verschiedenen Experten des Parlamentsrechts
zur Begutachtung unterbreitet. Folgende Experten haben zu einzelnen Teilen des

1 Subkommission SPK-N: Dettling (Prasident), David, Ducrot, Fritschi, Gross Andreas,
Hubmann, Schmid Samuel, Vollmer, Zwygart
Subkommission SPK-S: Reimann (Président), Aeby, Rhinow, Spoerry, Wicki
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Entwurfes oder zum ganzen Entwurf Stellung genommen: Prof. Jean-Frangois
Aubert, Prof. Bernhard Ehrenzeller, Prof. Philippe Mastronardi, Dr. Niklaus Ober-
holzer und PD Hangjérg Seiler.

Die Stellungnahmen sowohl seitens der verschiedenen Dienststellen wie auch sei-
tens der Experten enthielten wichtige Hinweise fir die Verbesserung des Vorent-
wurfs. Das Sekretariat hat die einzelnen Stellungnahmen analysiert und den Vorent-
wurf entsprechend Uberarbeitet.

135 Beratung des Vorentwurfs durch die SPK
des Nationalr ates, Stellungnahmen
anderer betroffener Kommissionen

Der auf Grund der verschiedenen Stellungnahmen Uberarbeitete Vorentwurf lag am
31. Januar 2000 vor. Die beiden SPK hatten sich darauf geeinigt, dass der National-
rat die Vorlage as Erstrat behandeln sollte, sodass die SPK des Nationalrates nun ih-
re Arbeiten aufnehmen konnte. Die Kommission hat an insgesamt zehn Sitzungen
zwischen Februar 2000 und Méarz 2001 eine intensive Detailberatung des Vorent-
wurfs vorgenommen. Gleichzeitig hat sie die Stellungnahmen anderer betroffener
Kommissionen (Finanzkommissionen, Geschéftspriifungskommissionen, Aussen-
politische Kommissionen, Kommissionen fur Rechtsfragen, Redaktionskommission,
Verwaltungsdel egation, Spezialkommission Legislaturplanung) eingeholt und inihre
Beratungen einfliessen lassen. Sie hat Vertreter und Vertreterinnen der entsprechen-
den Kommissionen an ihre Sitzungen eingeladen und ihre Stellungnahmen erlautern
lassen. Auf diese Stellungnahmen wird bei der Erlduterung der entsprechenden Arti-
kel im Bericht ndher eingegangen.

14 Verhéltnisder Totalrevision GVG
zu ander en Refor mvor haben

141 Gesamtschau der Reform der Institutionen
des Bundesstaates

Parlament, Regierung, Justiz und Volksrechte stehen nicht isoliert nebeneinander,
sondern wirken vielféltig aufeinander ein. Die Reform der einen Institution hat daher
in der Regel kleinere oder grdssere Auswirkungen auf die anderen Institutionen.
Eine Gesamtschau ist notwendig. Die SPK beider Réte wie auch bereits ihre Vor-
gangerkommissionen (vor 1992) haben sich denn auch kontinuierlich fur die not-
wendigen Reformen aller zentralen bundesstaetlichen Institutionen eingesetzt. Be-
reits im Jahre 1990 wurden in beiden Réten parlamentarische Initiativen und Motio-
nen eingereicht, die koordiniert grundlegende Reformen des Parlamentes und der
Regierung forderten. Reformen des parlamentarischen Verfahrens und der Parla
mentsorganisation wie auch Reformen der Beziehungen zwischen Parlament und
Regierung konnten in der Folge unter der Federfiihrung parlamentarischer Kommis-
sionen relativ rasch redlisiert werden — zuerst mit der Parlamentsreform vom
14. Oktober 1991 auf Gesetzes- und Reglementsstufe und im Rahmen der Totalrevi-
sion der BV vom 18. April 1999 auch auf Verfassungsebene. Demgegeniber haben
sich die Arbeiten an der Regierungsreform verzdgert, obwohl mit zahlreichen par-
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lamentarischen Vorstdssen wiederholt eine Beschleunigung gefordert worden ist
(z.B. mit der Motion der SPK des Nationalrates vom 20. Juni 1997). Die auf der
Grundlage der geltenden Verfassung moglichen Reformen konnten erst mit dem Re-
gierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) vom 21. Mérz 1997 reali-
siert werden. Die Regierungsreform auf Verfassungsebene — das «Pendant» zu den
im Bereich des Parlamentes im Rahmen der Totarevision der BV redlisierten Re-
formen — steht noch bevor (siehe dazu unten Ziff. 1.4.2).

Eine Gesamtschau ist zwar wichtig und notwendig, rechtfertigt aber keine Verzége-
rung eines entscheidungsreifen Projektes wie des Parlamentsgesetzes mit dem Ar-
gument, es missten zuerst die Resultate anderer, noch nicht ausgereifter Projekte
abgewartet werden. Dies gilt jedenfalls, solange kein klares sachliches Junktim zwi-
schen zwei Projekten besteht. Insbesondere rechtfertigt eine noch bevorstehende,
voraussichtlich noch einige Jahre dauernde Reform des Regierungsorgans auf Ver-
fassungsebene nicht eine Verzogerung der Umsetzung der Gesetzgebungsauftrage
der neuen BV im Bereich des Parlamentsrechts.

Die Reform der Institutionen des Bundesstaates ist insgesamt zu komplex, um ge-
samthaft koordiniert und einheitlich realisiert zu werden. Schrittweises Vorgehen ist
unumganglich. Dabei ist klar, dass spétere Reformschritte wieder Ruckwirkungen
auf zu einem friiheren Zeitpunkt realisierte Reformen haben kdnnen. Die noch aus-
stehenden Reformen der Regierung und der Volksrechte auf Verfassungsebene wer-
den dazu fuhren, dass einzelne Bestimmungen des Parlamentsgesetzes wieder revi-
diert werden miissen. Jetzt geht es darum, die Bundesverfassung vom 18. April 1999
im Bereich des Parlamentsrechtes umzusetzen und ein modernes und tbersichtliches
Parlamentsgesetz zu schaffen. Dieses Gesetz wird eine gute Grundlage bilden fir
den Einbau spéterer Neuerungen, falls diese einmal Mehrheiten finden sollten.

142 Regierungsreform

Am 17. Januar 2001 hat der Bundesrat Vorentscheide fur die auszuarbeitende
Staatsleitungsreform — welche sich inzwischen faktisch auf eine Regierungsreform
beschrankt — gefallt. Danach ist als wichtigster Punkt vorgesehen, dass pro Depar-
tement in der Regel ein Minister, der so genannte «Delegierte Minister», eingesetzt
werden soll. Dieser Minister oder diese Ministerin ist fir einen bestimmten Sachbe-
reich zustandig. In Zukunft wiirde es zwei verschiedene Formen von Regierungssit-
zungen geben, eine engere mit den Bundesratsmitgliedern und eine weitere mit
Bundesréten und Bundesrétinnen und Ministern und Ministerinnen, wobei letztere
kein Stimmrecht haben. Es ist vorgesehen, dass diese Minister und Ministerinnen
vom Bundesrat gewéhlt und von der Bundesversammlung bestétigt werden. Die
Vorlage soll bis Ende 2001 vorliegen.

Die vom Bundesrat prasentierte Vorlage zur «Staatsleitungsreform» wird sich also
mit aler Voraussicht auf Vorschldge zur Reform des Regierungsorgans beschran-
ken, welche wenig Auswirkungen auf das Parlamentsgesetz haben. Es besteht nur
ein minimer inhaltlicher Koordinationshedarf und keinesfalls ein Junktim zwischen
Parlamentsgesetz (Gesetzesebene) und «Staats eitungsreform» (V erfassungsebene).
Wird die Regierungsreform gemass den derzeitigen Vorstellungen des Bundesrates
redisiert, so mussen gerade zwei Artikel des Parlamentsgesetzes betreffend die
Vertretung des Bundesrates in den Réten und in den Kommissionen angepasst wer-
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den. Denkbar ist auch, dass im Rahmen der parlamentarischen Beratung der Regie-
rungsreform weitergehendere Reformen verwirklicht werden (z.B. eine Blockwahl
des Bundesrates, ein wesentlicher Ausbau der Kompetenzen des Prasidiums des
Bundesrates, usw.). In diesem Fall wére dann eine weitergehende Partialrevision des
Parlamentsgesetzes angesagt. Der Zeithorizont fir die Regierungsreform wirde sich
diesfals alerdings erheblich erstrecken. Vor diesem Hintergrund kann die Totalre-
vision des GV G vorgenommen werden, ohne den bundesrétlichen Entwurf oder gar
die parlamentarischen Ergebnisse der Staatsl eitungsreform abzuwarten.

1.4.3 Reform der Volksrechte

Nachdem die beiden Réte am 9. Juni 1999 und am 30. August 1999 beschlossen ha
ben, auf die im Rahmen der Verfassungsreform présentierte Vorlage zur Reform der
Volksrechte (Vorlage B des Geschéfts 96.091) nicht einzutreten, hat der Sténderat
einer parlamentarischen Initiative seiner V erfassungskommission mit 30:6 Stimmen
Folge gegeben (S 1999 AB 611ff.). Die Initiative will, dass die mehrheitsfahigen
Anliegen der gescheiterten Reform aufgenommen und so verschiedene Méngel an
den bestehenden Volksrechten beseitigt werden. Die SPK des Sténderates wurde in
der Folge vom Buro beauftragt, bis zur Herbstsession 2001 eine Vorlage auszuar-
beiten. Auch dieses Projekt hat also einen langeren Zeithorizont a's die vorliegende
Totalrevision. Allfallige Anpassungen des Kapitels «Verfahren bel Volksinitiativen»
werden spéter problemlosin einer Partialrevision vorgenommen werden kdnnen.

144 Entschadigung und I nfrastruktur
der Parlamentsmitglieder

Es wurde oben bereits erwahnt, dass die Bundesversammlung sich vermehrt am Ge-
setzgebungsprozess beteiligt. Die Anforderungen an die Institution Parlament, aber
auch an die einzelnen Mitglieder sind somit gestiegen. Das vorliegende Gesetz ver-
sucht, die entsprechenden rechtlichen Rahmenbedingungen zu schaffen, damit diese
Anforderungen erfullt werden kénnen. Allerdings mussen auch die finanziellen und
infrastrukturméssigen Rahmenbedingungen stimmen. Diese sind jedoch nicht Be-
standteil dieses Gesetzes. Die entsprechenden Bestimmungen finden sich viedmehr
im Entschédigungsgesetz vom 18. Mé&rz 1988 (SR 171.21).

Die SPK des Nationalrates hat an ihrer Sitzung vom 31. August 2000 grundsétzlich
beschlossen, eine Vorlage zum Ausbau der Altersvorsorge und zur Verbesserung der
Infrastruktur auszuarbeiten. Die Kommission hat sich zum Ziel gesetzt, diese Vorla
ge im unmittelbaren Anschluss an das Parlamentsgesetz zu beraten und in der Folge
ihrem Rat zu unterbreiten.
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15 Erledigung hangiger Vorstdsse und I nitiativen
im Bereich des Parlamentsrechts

Die Totalrevision des Geschaftsverkehrsgesetzes bietet Gelegenheit, eine ganze Rei-
he von Vorstéssen und parlamentarischen Initiativen im Bereich des Parlaments-
rechts zu prifen und zu erledigen.

151 Per sonliche Vor stosse

Im Verlauf der Vorarbeiten fir das neue Parlamentsgesetz sind den SPK verschiede-
ne Vorstdsse zur Priifung Gberwiesen worden. Die Anliegen der Vorstdsse wurden
bei der Erarbeitung der jeweiligen Bestimmungen gepruft. In den Erléuterungen zu
den konkreten Bestimmungen ist das Resultat dieser Prifung dargelegt. Die folgen-
den Vorstosse kénnen deshalb als erledigt abgeschrieben werden:

1996 P 96.3151  Zusammenfihrung, alenfallsintensivere Koordination der
Finanz- und Geschaftspriifungskommission
(N 21.6.96, Raggenbass) (vgl. Erléuterungen zu den Art. 50-55)

1998 P98.3052  Sachbereiche der standigen Kommissionen. Anderung.
(N 18.12.98, Finanzkommission NR) (vgl. Erlauterungen zu
den Art. 50-55)

1998 P 98.3349  Wiederkandidierende Bundesréte. Wahlverfahren
(N 18.12.99, Weyeneth) ) (vgl. Ziff. 2.4.5 sowie Erl&uterun-
gen zu Art. 131/131a)

1999 P99.3283  Vorstoss gegen die Vorstossflut (N 13.12.2000, Theiler)
(vgl. Ziff. 2.4.3.4)

1999 P99.3380  Verstérkung der Instrumentarien Motion und Postul at
(N 8.10.99, Stamm Luzi) (vgl. Ziff. 2.4.3.4)

1999 P99.3526  Anderung des GVG (N 22.12.99, Bangerter) (vgl. Ziff. 2.4.3
und 2.4.4)

1999 P99.3565  Parlamentarische Initiativen. Vorprifungsverfahren in bei-
den Réten (N 24.3.2000, Hess Peter) (vgl. Ziff. 2.4.4.2)

1999 P99.3568  Eides- und Gelubdeformel (N 22.12.99, SPK-NR)
(vgl. Erlauterungen zu Art. 3)

Sobald die Vorlage an den Sténderat gelangen wird, kann dort folgendes Postulat
abgeschrieben werden:

1993 P93.3260  Geschaftsbericht im Zweijahresrhythmus
(S30.9.93, Biihler Robert) (vgl. Erlauterungen zu Art. 143)

15.2 Parlamentarische I nitiativen

Verschiedene parlamentarische Initiativen, welchen der Nationalrat Folge gegeben
hat, wurden der SPK zur Ausarbeitung einer Vorlage beziehungsweise zum Einbau
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in die Totalrevision des Geschéftsverkehrsgesetzes zugeteilt. Die nachfolgend aufge-
fuhrten Initiativen kdnnen al's erfillt abgeschrieben werden:

96.451

96.452

96.454

97.441

Pa. Iv. Kommission 95.067-NR. Einsatz von Sachverstandigen und
Pflicht zur Verschwiegenheit in PUK-V erfahren
(vgl. Erlauterungen zum neunten Titel, Art. 162—170)

Pa. Iv. Kommission 95.067-NR. Parlamentarische Oberaufsicht:
Richtlinien der Bundesversammlung an den Bundesrat
(vgl. Ziff. 2.4.3.2)

Pa. Iv. Kommission 95.067-NR. Koordination unter den parlamentari-
schen Kontrollkommissionen (vgl. Erléuterungen zu den Art. 50-55)

Pa. Iv. Schiter. Interessenbindung (vgl. Erlauterungen zu Art. 12)

Zwei weitere parlamentarische Initiativen, die der GPK bzw. der APK zur Ausar-
beitung einer Vorlage zugewiesen worden waren, werden durch das Parlamentsge-
setz ebenfalls erflllt und kénnen mit Zustimmung der GPK bzw. der APK abge-
schrieben werden:

96.453

98.425

Pa. Iv. Kommission 95.067-NR. Einblick der parlamentarischen Kon-
trollkommissionen in die Fiihrungs- und Kontrolldaten der Departe-
mente sowie in Akten noch nicht abgeschlossener Verfahren

(vgl. Erlauterungen zu Art. 152 und 153)

Pa. lv. Zbinden Hans. Die Schweiz in internationalen I nstitutionen.
Demokratisierung der Strukturen und Verfahren (vgl. Erlauterungen
zu Art. 151)

Sobald die Vorlage an den Sténderat gelangen wird, werden dort vier gleich lautende
parlamentarische I nitiativen abgeschrieben werden kdnnen:

96.446

96.447

96.448

98.449

Pa. Iv. Kommission 95.067-SR. Einsatz von Sachversténdigen und
Pflicht zur V erschwiegenheit in PUK-V erfahren (vgl. Erléuterungen
zum neunten Titel, Art. 162—170)

Pa. Iv. Kommission 95.067-SR. Parlamentarische Oberaufsicht:
Richtlinien der Bundesversammlung an den Bundesrat
(vgl. Ziff. 2.4.3.2)

Pa. Iv. Kommission 95.067-SR. Einblick der parlamentarischen Kon-
trollkommission in die Fuhrungs- und Kontrolldaten der Departe-
mente sowie in Akten noch nicht abgeschl ossener Verfahren

(vgl. Erlauterungen zu Art. 152 und 153)

Pa. Iv. Kommission 95.067-SR. Koordination unter den parlamentari-
schen Kontrollkommissionen (vgl. Erlauterungen zu den Art. 50-55)

3479



Grundziige des neuen Parlamentsgesetzes

21 Uberblick tiber Aufgaben, Organisation und
Verfahren der Bundesver sammlung

Am Anfang jeder Reform von staatlichen Organen sollte die Uberlegung stehen,
welche Aufgaben ein bestimmtes Organ und seine Mitglieder wahrzunehmen haben.
Die Zuweisung der Aufgaben an die Bundesversammlung ist zur Hauptsache Ge-
genstand der Bundesverfassung (BV). Der Prozess der Totalrevision der BV hat die
Gelegenheit geboten, die Aufgaben der Bundesversammiung in der BV vom
18. April 1999 viel umfassender und préziser zu definieren asin ihrer Vorgangerin
vom 29. Mai 1874. Eswaren in erster Linie die Staatspolitischen Kommissionen, die
mit ihrem Zusatzbericht zur Verfassungsreform vom 6. Mérz 1997 diese gebotene
Gelegenheit ergriffen haben (BBI 1997 |11 245). Auf Gesetzesebene besteht nurmehr
ein relativ geringer Bedarf nach weiteren Prézisierungen der Aufgaben der Bundes-
versammlung und nur ein kleiner Spielraum fur funktionale Reformen.

Eine grundlegende funktional e Reform des Parlamentes musste auf V erfassungsstufe
ansetzen. Da die neue BV von 1999 die seit 1848 bestehenden umfassenden Aufga-
ben der Bundesversammlung a's «oberste Gewalt» und die weitgehenden Rechte ih-
rer einzelnen Mitglieder prazisiert und damit gefestigt hat, konnte eine grundlegende
funktionale Reform wohl nur in die entgegengesetzte Richtung gehen, das heisst
diese Aufgaben und Rechte abbauen. Dazu besteht alerdings kein Anlass.

Die gesetzlichen Regelungen Uber die Organisation und das Verfahren der Bundes-
versammlung missen im Lichte der grundlegenden verfassungsméassigen Aufgaben
der Bundesversammlung und der Rechte ihrer einzelnen Mitglieder getroffen wer-
den. Diesem Anspruch kann das geltende Geschéftsverkehrsgesetz (GV G), das von
seiner Systematik her weitgehend als reines Verfahrensgesetz konzipiert ist, nicht
gerecht werden. Diesem Anspruch wird aber auch eine Reformdiskussion nicht ge-
recht, die allein unter dem Gesichtspunkt der Effizienzsteigerung auf Verfahrensre-
formen abzielt. Namentlich darf die Reprasentationsfunktion der Bundesversamm-
lung und ihrer einzelnen Mitglieder als eigentliche «raison d’ étre» eines Parlamentes
nicht aus dem Auge verloren werden, auch wenn die Wahrnehmung dieser Repré-
sentationsaufgabe in einen gewissen Gegensatz zur Effizienz staatlichen Handelns
geraten kann. Die Mitglieder der Bundesversammlung haben die zentrale Aufgabe,
ihre Wahlerinnen und Wahler mit ihren vielféltigen und unterschiedlichen Interessen
zu vertreten. Durch die 6ffentliche parlamentarische Auseinandersetzung und durch
die demokratische Entscheidfindung stellt das Parlament die Legitimitét staatlichen
Handelns her. Diese Legitimitét ist VVoraussetzung flr die Akzeptanz und damit fir
die Effektivitét staatlichen Handelns. Wer sich vertreten fuhit im Parlament, wer
sieht, dass dort seine Meinungen und Interessen artikuliert und &ffentlich diskutiert
werden (insbesondere bei der Gesetzgebung und der Wahl von M agistratspersonen),
wer sieht, dass Verwaltung und Regierung kontrolliert werden und dass bei Miss-
sténden eingegriffen wird, der kann den Staat as «seinen» Staat empfinden. Diese
Legitimitét staatlichen Handelns wird noch entscheidend verstérkt durch das Refe-
rendumsrecht des Volkes, das wichtige Parlamentsentscheidungen sanktionieren
kann. Dabei ist zu bedenken, dass das Referendumsrecht auf den Parlamentsrechten
aufbaut: Was der Zustandigkeit des Parlamentes entzogen wird, dariiber kann auch
das Volk nicht mehr entscheiden.
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Die neue BV akzentuiert das individualistische Reprasentationsverstandnis des
schwei zeri schen Parlamentarismus, indem sie neben dem Initiativrecht des einzelnen
Ratsmitglieds auch sein Antragsrecht garantiert. Anders als in anderen Parlamenten
kann ein einzelnes Ratsmitglied in der Bundesversammlung nicht nur im grésseren
Kollektiv einer Fraktion Wirkung entfalten, sondern sollte sich auch asindividueller
Représentant seiner Wahlerschaft im Rat einbringen kénnen. Auf Gesetzesstufe
muss sichergestellt werden, dass diese individuellen Initiativ- und Antragsrechte
nicht nur pro forma bestehen, sondern auch tatséchlich wahrgenommen werden kon-
nen. In diesen Kontext gehdrt die neu im Parlamentsgesetz vorzunehmende Defi-
nition der Informationsrechte des einzelnen Ratsmitglieds. Reformbedarf besteht im
Bereich der Initiativ- und Motionsrechte. Insbesondere das Instrument der Motion
geniesst heute weder im Parlament selbst noch bei Bundesrat und Verwaltung den
Respekt, der ihm auf Grund seiner gesetzlichen Definition gebihren wirde. Die
Herausforderung an das neue Gesetz besteht darin, geeignete Verfahren zu finden,
die diese Rechte der einzelnen Ratsmitglieder wahren, ohne dass dadurch die Funk-
tionsfahigkeit des gesamten Parlamentes beeintréchtigt wird. Die Rechte des Parla-
mentes und seiner Mitglieder wirden in Frage gestellt, wenn das Parlament a's Fol-
ge unbefriedigender Verfahren nicht mehr féhig waére, zeit- und sachgerecht Ent-
scheide zu féllen. Ein chaotischer Parlamentsbetrieb wiirde das V ertrauen der Blrge-
rinnen und Blrger in die Ingtitution Parlament schwéchen. Wie historische Erfah-
rungen (z.B. das Ende der 4. Franzdsischen Republik) zeigen, férdert eine solche
Situation antiparlamentarische, autoritér-exekutivstaatliche Tendenzen, die héufig
auch scheindemokratische plebiszitdre Elemente enthalten. Die Forderung nach ei-
ner Volkswahl des Bundesrates weist in eine ahnliche Richtung.

Die Definitionen der einzelnen Zustandigkeiten der Bundesversammlung gemass
Artikel 164-173 BV bediirfen zwar nur kleinerer Prézisierungen auf Gesetzesebene.
Voraussetzung fir die tatséchliche Wahrnehmung dieser verfassungsmassigen Zu-
standigkeiten ist aber die Festlegung einer geeigneten Organisation des Parlamentes
und zweckmassiger parlamentarischer Verfahren im Gesetz. Die Bedeutung des
neuen PG liegt wie beim bisherigen GV G vor alem in diesen Organisations- und
Verfahrensregelungen. In diesem Bereich kdnnen mit dem neuen PG auch grundle-
gende Reformen vorgenommen werden.

Die Verfassung weist zwar der Bundesversammlung die Gesetzgebungsfunktion zu,
indem sie sie zustdndig erkl&rt fir den Erlass aller «wichtigen rechtsetzenden Be-
stimmungen» (Art. 164 BV). Die Ausgestaltung des Gesetzgebungsverfahrensin der
Bundesversammlung ist aber Gegenstand des Gesetzes. Well es sich hier seit 1848
um eine traditionelle Kernfunktion des Parlamentes handelt, ist das Verfahren be-
reits im bestehenden GVG umfassend geregelt. Dieses Verfahren hat sich in den
Grundziigen bewdhrt; notwendig sind nur geringfligige Prézisierungen. Auf Grund
der umfassenden Zustandigkeit der BV fir die Gesetzgebung statuiert das Parla
mentsgesetz neu den im heutigen Recht nicht sichergestellten Zugriff auf Informa-
tionen Uber das vor- und nachparlamentarische Gesetzgebungsverfahren.

Keine wesentlichen Anderungen sind notwendig im Bereich der traditionellen Re-
gierungs- und Verwaltungsfunktionen des Parlaments, wie zum Beispiel bei der
Festsetzung des Voranschlags (Art. 167 BV). Reformbedarf besteht aber bel der
Auslbung der jetzt explizit in der BV verankerten Zusténdigkeit der Bundesver-
sammlung zur Mitwirkung bei wichtigen Planungen (Art. 173 Abs. 1 Bst. g) und zur
Beteiligung an der Gestaltung der Aussenpolitik (Art. 166 BV). Das bis heute (bli-
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che Verfahren der blossen Kenntnisnahme von Berichten des Bundesrates gentigt
nicht mehr dem verfassungsmassigen Anspruch auf Mitwirkung; nétig ist eine diffe-
renziertere und verbindlichere Mitwirkung in Form von Bundesbeschl lissen.

Um die Funktion der Oberaufsicht (Art. 169) ausiiben zu kénnen, braucht das Par-
lament neben einer zweckméassigen Organisation insbesondere auch Rechte, um sich
Uber die Vorgange in Regierung und Verwaltung informieren zu kénnen. Gerade in
diesem Bereich hat sich das GV G seit den 1960er-Jahren bereits betréchtlich weiter-
entwickelt. Auf Grund der neuen BV miissen im Parlamentsgesetz drei grundsétzli-
che Neuerungen néher ausgefuhrt werden: die Kommissionen erhalten Anspruch auf
ale fur ihre Aufgabenerflllung notwendigen Informationen (Art. 153 Abs. 4 BV);
im Konfliktfall entscheidet letztinstanzlich der «Kontrolleur» und nicht der Kontrol-
lierte Uber den Umfang der Informationsrechte; den Delegationen der Aufsichts-
kommissionen dirfen keine Informationen mehr vorenthalten werden (Art. 169
Abs. 2).

Die neue BV (bertrégt der Bundesversammlung die Aufgabe, fiir die Uberpriifung
der Wirksamkeit der Massnahmen des Bundes zu sorgen (Art. 170 BV). Das neue
Parlamentsgesetz muss den Vollzug dieser Verfassungsbestimmung sicherstellen,
indem es geeignete organisatorische Vorkehrungen trifft und diese Aufgabe be-
stimmten Organen der Bundesversammlung zuweist.

Schliesslich kommt dem Parlament auch eine Wahlfunktion zu (Art. 168 BV), insbe-
sondere hat es die Regierung zu wahlen, aber z.B. auch Wahlen anderer Organe zu
bestétigen. Das entsprechende Verfahren ist bisher entweder nur auf Verordnungs-
ebene (Wahl des Bundesrates usw.) oder Uberhaupt nicht geregelt (Bestétigung von
Wahlen). Der Gesetzeshbegriff der neuen BV verlangt, dass derart wichtige Fragen
im Gesetz geregelt werden, damit sich allenfalls auch die Stimmbdrgerinnen und
Stimmburger dazu aussprechen kdnnen. Das neue Parlamentsgesetz bietet die Gele-
genheit zur Uberpriifung, ob sich namentlich das bisherige Verfahren der Wahl des
Bundesrates bewahrt hat; eine Frage, welche die Kommission mehrheitlich bejaht.

Eine weitere zentrale Voraussetzung daflr, dass die Bundesversammlung und ihre
Mitglieder ihre verfassungsmassigen Aufgaben erfllllen kbnnen, besteht in einer hin-
reichenden Infrastruktur. Einerseits stehen der Bundesversammlung und insbeson-
dere ihren Organen die Dienstleistungen der Parlamentsdienste und beigezogener
Dienststellen der Bundesverwaltung zur Verfligung, was in den Grundziigen durch
das Parlamentsgesetz geregelt wird. Andererseits brauchen die einzelnen Ratsmit-
glieder hinreichende Entschadigungen und eine Infrastruktur, was aber nicht Gegen-
stand dieses Gesetzes ist. Die Kommission sieht hier grundlegenden Reformbedarf
und wird daher mit einer separaten Vorlage eine entsprechende Revision des Ent-
schadigungsgesetzes vorschlagen.

22 Grundzige der Gewaltenteilung

Wie werden die Aufgaben der Bundesversammlung abgegrenzt von den Aufgaben
der beiden anderen obersten Bundesbehtrden? Auch diese Frage wird weitgehend
durch die neue BV beantwortet. Das Parlamentsgesetz muss die verfassungsmassi-
gen Grundsétze der Gewaltenteilung umsetzen und in diesem Sinne einige Prézisie-
rungen vornehmen.
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Die neue BV geht zwar wie die BV von 1848 und 1874 von einer weitgehenden
formellen Unabhéngigkeit der Gewalten voneinander aus (strikte personelle Gewal-
tentrennung, feste Amtsdauer der Regierung ohne Abberufungsrecht des Parlamen-
tes und ohne Recht der Regierung zur Auflésung des Parlamentes). Anders as die
friheren BV macht die neue BV aber deutlich, was in der Staatspraxis schon seit je-
her gang und gébe war: dass namlich Bundesversammlung und Bundesrat zu enger
Kooperation aufgerufen sind. Eine klare Zuweisung der Zusténdigkeiten und Ver-
antwortlichkeiten schliesst nicht aus, dass jede der beiden Gewalten auf den Zustan-
digkeitshereich der anderen Gewalt einwirkt. Formelle Entschei dungszustéandigkei-
ten einerseits und Einflussnahmen andererseits missen klar auseinander gehalten
werden. Seit jeher war und ist selbstversténdlich, dass der Bundesrat auf den Zu-
standigkeitsbereich der Bundesversammlung einwirkt und Einfluss nimmt, indem er
sein Initiativ- und Antragsrecht in der Bundesversammlung wahrnimmt und indem
seine Mitglieder auch personlich an den Verhandlungen der Ratsplena und Kommis-
sionen teilnehmen. Umgekehrt hat der Bundesrat aber immer wieder Versuche der
Einflussnahme des Parlamentes auf seinen Zusténdigkeitsbereich mit dem Argument
zurtickgewiesen, damit wurde der Grundsatz der Gewadltenteilung verletzt. Diese
Argumentation wird durch die neue BV hinfalig. Artikel 171 stellt klar, dass der
Bundesversammlung Instrumente zur V erfligung stehen miissen, mit welchen sie auf
den Zustandigkeitshereich des Bundesrates einwirken kann. Zudem geht die neue
BV davon aus, dass der Bundesrat in den Bereichen der Aussenpolitik (Art. 166 und
184) und der wichtigen Planungen (Art. 173 Abs. 1 Bst. g und Art. 180 Abs. 1, 2.
Satz) entgegen fruher vertretenen Auffassungen nicht alein zustandig ist, sondern
dass der Bundesversammlung hier Mitwirkungsrechte zustehen. Die Aufgabe des
neuen Parlamentsgesetzes besteht darin, diese Verfassungsbestimmungen umzuset-
zen, indem das Ausmass dieser Mitwirkungsrechte genauer definiert und die Verfah-
ren der Mitwirkung naher geregelt werden.

Die traditionelle Gewaltenteilungsdiskussion geht héufig von einem statischen Ver-
standnis der Zustandigkeitsordnung aus; es wird argumentiert, eine bestimmte par-
lamentarische Forderung sei nicht zul&ssig, weil die Regierung zusténdig sei. Diese
Argumentation verkennt, dass die Kompetenzordnung immer veranderbar ist. Die
Forderung ist nicht unzuldssig, nur bedarf ihre Umsetzung einer vorherigen Ande-
rung der Zustadndigkeitsordnung. Dafur hinwiederum ist in den allermeisten Féllen
der Gesetzgeber zusténdig; ist er es nicht, so ist es der Verfassungsgeber. So oder so
hat die Bundesversammlung die Moglichkeit, unter Vorbehalt der Rechte von Volk
und Stdnden eine Zusténdigkeit an sich zu ziehen, und zwar auch in traditionellen
Domanen der so genannt «ausschliesslichen» Zusténdigkeit des Bundesrates.

Die Bundesversammlung wird sich allerdings im eigenen Interesse und im Interesse
der Funktionsfahigkeit des Staates als Ganzes auf die Behandlung der wesentlichen
Fragen beschranken miissen. Was wesentlich ist, lasst sich nicht nach abstrakten
rechtlichen Kriterien beurteilen, sondern dariiber entscheidet die Bundesversamm-
lung nach politischen Kriterien; eine zentrale Funktion bei der Selektion des Wichti-
gen kommt dabei den sténdigen Kommissionen zu. Das neue Parlamentsgesetz weist
den Kommissionen umfassende Informations- und Konsultationsrechte zu, welche
die Befurchtung aufkommen lassen kénnten, dass die Kommissionen Gefahr laufen,
durch nicht mehr verarbeitbare Informationsfluten und durch Konsultationen zu
technischen Detailfragen lahmgelegt zu werden und damit zugleich auch die Ver-
waltung Uberméssig zu beanspruchen. Demgegeniiber kann darauf vertraut werden,
dass das politische Interesse der Kommissionsmitglieder in Verbindung mit ihren
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beschrénkten zeitlichen Ressourcen von selbst dafur sorgen wird, dass die Kommis-
sionen von diesen Rechten nur dann im Sinne von «Zugrechten» Gebrauch machen,
wenn es eben um politisch bedeutsame Fragen geht.

Die Grundsétze der Gewaltenteilung spielen nicht nur im Verhatnis von Bundesver-
sammlung und Bundesrat eine zentrale Rolle. Das Parlamentsgesetz wird neu auch
der Sellung des Bundesgerichts als selbststandiger dritter Gewalt Rechnung tragen.
Zu regeln sind die direkte Vertretung der Anliegen des Bundesgerichts in der Bun-
desversammlung und das spezifische Ausmass der parlamentarischen Oberaufsicht
Uiber das Bundesgericht. Dabei ist die Unabhangigkeit der Rechtsprechung des Bun-
desgerichtes zu wahren.

2.3 Die Systematik des neuen Gesetzes

Das GVG von 1962 ist as reines Verfahrensrecht konzipiert worden, das den Ver-
kehr zwischen den Réten und zwischen der Bundesversammlung und dem Bundesrat
regelt. Wahrend seiner bald 40-jahrigen Geltungsdauer wurde es durch Uber 30 Teil-
revisionen mit weiteren parlamentarischen Regelungsinhalten angereichert, insbe-
sondere den Bestimmungen Uber die Oberaufsicht. Heute kann das GVG deshab
kaum mehr als reines Verfahrensgesetz bezeichnet werden. Die Systematik war den
vielen Teilrevisionen nicht gewachsen, so dass das GV G uniibersichtlich und unles-
bar geworden ist. Die Nummerierung musste teilweise umsténdlich angepasst wer-
den (vgl. Art. 47%% GVG) und gewisse Artikel umfassen bis neun Absétze (vgl.
Art. 27 GV G). Auch wurden verschiedene Bestimmungen mehrmals revidiert, spater
wieder gestrichen oder in einem anderen Artikel integriert. Gewisse Inhalte des
GV G kdnnen folglich nicht mehr ohne Auslegung und Analogieschliisse verstanden
werden. Die Totarevision bietet nun Gelegenheit, die Systematik des Gesetzes neu
zu Uberdenken und die Inhalte neu zu ordnen.

Bedeutend fur die Erarbeitung einer neuen Systematik ist die Bestimmung des Ge-
genstandes des Gesetzes. Entsprechend der Entwicklung des GVG zielt das neue
Parlamentsgesetz darauf ab, all digenigen Inhalte zu regeln, die einen direkten Zu-
sammenhang mit dem Parlament, seinen Mitgliedern und seinen Organen haben
(vgl. Ziff. 1.1). Der Inhalt des geltenden GV G wurde dazu mit Bestimmungen aus
anderen Gesetzen erganzt, so beispielsweise den Bestimmungen Uber die |mmunitét
und die Sessionsteilnahmegarantie oder Uber die Unvereinbarkeiten des parlamenta
rischen Mandats mit anderen Amtern. Der neue Gesetzesbegriff auf Verfassungs-
ebene fuhrt zudem dazu, dass verschiedene Bestimmungen der Ratsreglemente auf
Gesetzesstufe gehoben werden miissen: So beispielsweise das Abstimmungsverfah-
ren in den Réten und das Wahlverfahren in den Bundesrat und das Bundesgericht,
die zu den Grundlagen des Verfahrens der Bundesversammlung zéhlen (Art. 164
Abs. 1 Bst. g BV); oder aber das Verfahren tber die Behandlung von Petitionen,
weil dieses die Rechte und Pflichten der Birgerinnen und Blrger tangiert (Art. 164
Abs. 1 Bst. c BV).

Aufbauend auf diesem Inhalt des Parlamentsgesetzes liegt dem Entwurf eine syste-
matische Ordnung zu Grunde, die von zwei Grundgedanken gepragt ist: Zum einen
soll die Systematik durch die Trennung von Aufgaben, Organisation und Arbeits-
weise der Bundesversammlung die Beziehung zwischen den einzelnen Bestimmun-
gen versténdlicher machen. Zum anderen soll die Systematik gentigend Raum bie-
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ten, um spétere Tellrevisionen einordnen zu kdnnen. Es wurde ein grosserer syste-
matischer Detaillierungsgrad angestrebt als beim geltenden GVG.

Systematisch beginnt das Gesetz mit den allgemeinen Bestimmungen, welche die
Voraussetzung dafur bilden, dass die Bundesversammiung ihre Arbeit aufnehmen
kann (1. Titel). Darauf folgt der zweite Titel Uber die Mitglieder der Bundesver-
sammlung, welche die Réte und damit die Bundesversammlung bilden. Damit wird
der individualistische Geist des Verfahrens der Bundesversammlung unterstrichen,
das auf den Rechten und Pflichten der Ratsmitglieder aufbaut. Der dritte Titel
«Aufgaben der Bundesversammlung» konkretisiert die verfassungsméssigen Auf-
gaben der Bundesversammlung und erlaubt die institutionellen Rechte des Parla-
mentes aufzulisten. Im heutigen GVG sind diese Rechte mit Verfahrensbestimmun-
gen verbunden und Uber das ganze GV G verteilt. Mit den ersten drei Titeln sind die
Voraussetzungen gegeben, damit die innere Organisation der Bundesversammlung
und die Arbeitsteilung im Parlament geregelt werden kann (4. Titel). Der fiinfte und
sechste Titel Uber das Verfahren und Uber die Wahlen zeigen darauffolgend die Ab-
l&ufe und Entscheidungsstrukturen innerhalb der Bundesversammlung und zwischen
den Organen der Bundesversasmmlung auf. Die Titel sieben und acht regeln den
Verkehr mit Bundesrat und Bundesgericht. Der neunte und letzte Titel enthét das
Verfahren der Parlamentarischen Untersuchungskommission, das als ultimaratio der
Oberaufsicht Ausnahmecharakter besitzt und deshalb gesondert dargestellt wird.

Neu gegeniiber dem GV G sind insbesondere die Titel «Mitglieder der eidgendssi-
schen Réte» und «Aufgaben der Bundesversammlung» sowie das Kapitel «Allge-
meine Verfahrensbestimmungen» (1. Kap. des 5. Titels). Letzteres Kapitel erlaubt,
die heute in den Geschéftsreglementen gleich lautend formulierten Verfahrensregeln
Ubersichtlich im Parlamentsgesetz festzuhalten. Die Regelungen Uber das Verfahren
in den Réten werden somit systematisch klarer von den Bestimmungen Uber das
Verfahren zwischen den Réten getrennt.

24 Wichtige Themenbereiche
241 I nfor mationsrechte
2411 Ausgangslage

Ausgangspunkt fur die Neugestaltung der Informationsrechte auf Gesetzesebene ist
Artikel 153 Absatz 4 der Bundesverfassung von 1999: Danach stehen den Kommis-
sionen «zur Erfullung ihrer Aufgaben (...) Auskunftsrechte, Einsichtsrechte und
Untersuchungsbefugnisse» zu. Dieser Grundsatz verlangt vom Gesetzgeber, dass die
Informationsrechte der Aufgabenerfiillung der Kommissionen dienen und somit auf
die Funktionen der Kommissionen zugeschnitten werden missen. Die geltende Re-
gelung im GVG kann diesen Voraussetzungen nur teilweise genligen. Sie ist be-
stimmt von der Kompetenz des Bundesrates zu entscheiden, ob er Informationen, die
unter das Amtsgeheimnis fallen, an die Kommissionen weitergeben will oder nicht;
gegebenenfalls kann er die Informationen in einem Bericht zuhanden der Kommis-
sionen zusammenfassen (Art. 47bis und 47quater Abs, 2 GVG). Die Staatspolitische
Kommission (SPK) hat sich deshalb zum Ziel gesetzt, das System der Informations-
rechte grundlegend zu Uberdenken und entsprechend der Verfassung neu zu konzi-
pieren.
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In diese Uberlegungen wurde auch eine Reform des Verfahrens tber die Durchset-
zung der Informationsrechte mit eingeschlossen. Die SPK ist der Auffassung, dass
die Informationsrechte ihre Wirkung nur dann richtig entfalten kénnen, wenn das
Parlament als dem Bundesrat Uibergeordnetes Organ selber bestimmen kann, welche
Informationen es fur die Erflllung seiner Aufgaben benétigt und welche nicht. Ge-
rade im Bereich der Oberaufsicht wird deutlich, welche Bedeutung diesem Grund-
satz zukommt, denn es kann nicht angehen, dass der Bundesrat als beaufsichtigte
Behorde dartiber entscheidet, welche Informationen er der Kontrollstelle weitergibt
und welche nicht. Der Entwurf sieht deshalb neue V erfahrensmechanismen fir den
Fall vor, dass zwischen dem Bundesrat und den Kommissionen oder einem Ratsmit-
glied Uneinigkeit Uber die Ausiibung der Informationsrechte besteht.

Abgesehen von diesen grundlegenden Uberlegungen, drangt sich eine Uberarbeitung
der Informationsrechte auch deshalb auf, well die geltenden Bestimmungen untber-
sichtlich und ltckenhaft sind sowie verschiedene ungel 6ste Rechtsfragen aufwerfen.
So ist beispielsweise sowohl in der Praxis wie auch in der Lehre umstritten, in wel-
chem Verhdltnis die Informationsrechte der Legislativkommissionen zu denjenigen
der Aufsichtskommissionen stehen, oder in welchem Umfang der Bundesrat zur
Herausgabe von Unterlagen oder zur Erteilung von Auskiinften Uberhaupt ver-
pflichtet ist.2 Zudem ist die Regelungsdichte der Informationsrechte sehr unter-
schiedlich. Wéhrend das GV G im Bereich der Oberaufsicht die Informationsrechte
ausfuhrlich aufzahlt, sind die Bestimmungen in anderen Bereichen eher spérlich.
Des Weiteren sind die Informationsrechte der Aufsichtskommissionen auf ihre heute
zunehmend bedeutender werdende Aufgabe der Oberaufsicht Uber die ausgelagerten
V erwaltungsberei che und rechtlich versel bststéndigten Betriebe auszurichten.

24.1.2 Kaskade der Infor mationsr echte

Die Informationsrechte der Kommissionen sind im Entwurf des Parlamentsgesetzes
in Artikel 149 in Form einer allgemeinen Regelung aufgezahlt. Die fir die Aussen-
politischen Kommissionen (APK), die Aufsichtskommissionen und -delegationen
sowie fur die parlamentarische Untersuchungskommission (PUK) speziellen Infor-
mationsrechte werden ergénzend in den besonderen Artikeln 151ff. und 165 aufge-
z&hlt. Neu werden auch die Informationsrechte der Ratsmitglieder in Artikel 8 gere-
gelt. Auch nach der bisherigen Rechtslage haben die Ratsmitglieder Akteneinsichts-
und Auskunftsrechte. Diese sind jedoch gesetzlich nicht geregelt, sondern nur in ei-
ner Weisuing des Bundesrates an seine Departemente und ihre Amter erwshnt.3 Die-
se unbefriedigende Rechtssituation soll nun gedndert werden. Im Sinne der aufga-
ben- und funktionsgerechten Ausgestaltung der Informationsrechte der Kommissio-
nen sollen die Ratsmitglieder die auf sie spezifisch zugeschnittenen Informations-
rechte im Rahmen ihres parlamentarischen Mandats ausiiben kénnen.

2 Vgl. ReginaKiener, Informationsrechte der parlamentarischen Kommissionen, Bern
1994, S. 131ff. und 181; Philippe Mastronardi, Kriterien der demokratischen
Verwaltungskontrolle, Basel 1991, S. 176ff.

3 Waeisungen tiber Auskiinfte, Akteneinsichtsgewahrung und Aktenherausgabe an die
Mitglieder der eidgentssischen Réte, an die parlamentari schen Kommissionen und an die
Parlamentsdienste vom 29. Oktober 1975; SR 172.010 (Handbuch der Bundesver-
sammlung Ziff. 24, S. 163ff.).
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Die Informationsrechte sind —wie im GV G —in einem Kaskadensystem aufgebauit,
in dem von Stufe zu Stufe der Umfang der Informationsrechte aufsteigend grésser
wird: Die unterste Stufe bilden die Informationsrechte der Ratsmitglieder, die zweite
Stufe die Informationsrechte der Legislativkommissionen, die dritte Stufe die Infor-
mationsrechte der Aufsichtskommissionen und die vierte Stufe die Informations-
rechte der Aufsichtsdelegationen und der PUK. Massgebend fir die Bildung dieser
Kaskade ist — neben dem verfassungsmassigen Grundsatz der aufgaben- und funkti-
onsgerechten Ausgestaltung der Informationsrechte — Artikel 169 Absatz 2 der Bun-
desverfassung, wonach den Aufsichtsdelegationen bei der Auslibung der Informati-
onsrechte keine Geheimhaltungspflichten entgegengehalten werden dirfen. Dieser
Verfassungsartikel ist das Resultat langer Diskussionen in den Réten.4 Im Zentrum
stand die Frage, ob die Aufsichtskommissionen Zugang zu alen Informationen des
Bundesrates und der Verwaltung haben sollen und insbesondere, ob die Aufsichts-
kommissionen Einsicht in die Mitberichte der Departemente zu den Vorlagen des
Bundesrates nehmen dirfen. Die Réte entschieden am Schluss, dass nur die Auf-
sichtsdelegationen Zugang zu den Entscheidungsgrundlagen des Bundesrates haben
durfen.

Dieser verfassungsmassige Rahmen bringt zum Ausdruck, dass dem Informations-
bediirfnis des Parlaments, seiner Organe und Mitglieder Interessen der Geheimhal-
tung gegenuberstehen. Nicht jedes Ratsmitglied und jede Kommission darf zwin-
gend Zugang zu alen Informationen des Bundesrates und der Bundesverwaltung
haben. Dem Informationsbedirfnis des Parlaments stehen die Interessen der Behor-
den, aber auch die Interessen Privater an einer Geheimhaltung gegenuiber. Die In-
formationsrechte diirfen weder den in den Grundrechten geregelten Personlichkeits-
schutz tangieren noch andere Verfassungsprinzipien unbeachtet lassen, wie bei-
spielsweise das Kollegiaprinzip und die freie Entscheidfindung des Bundesrates.

Um einen Ausgleich dieser Interessen herzustellen, schliesst das Parlamentsgesetz
den Anspruch auf Informationen auf jeder Stufe der Kaskade fiir einzelne Sachbe-
reiche aus. Die Sachbereiche sind spezifisch so gewéhlt, dass durch die Einschréan-
kung die Aufgabenerfiillung und Funktion der Ratsmitglieder und Kommissionen
nicht behindert wird. So ist beispiel sweise mit Ausnahme der Aufsichtsdel egationen
und der PUK den Ratsmitgliedern und den Kommissionen der Zugang zu Informa-
tionen verwehrt, die entweder der unmittelbaren Entscheidfindung des Bundesrates
dienen oder aus Staatssicherheitsgriinden vertraulich bleiben miissen (Art. 8 Abs. 2
Bst. aund b und Art. 149 Abs.1 Bst. b). Auch durfen die Informationsrechte der
Ratsmitglieder nicht dazu dienen, dass die Ratsmitglieder Ombudsfunktion wahr-
nehmen und fir Private Informationen bei den Behdrden einsehen. Deshalb durfen
die Ratsmitglieder Informationen, die aus Griinden des Personlichkeitsschutzes ver-
traulich sein miissen, nicht erhalten (Art. 8 Abs. 2 B<t. ¢).

Neu an diesem Kaskadensystem der Informationsrechte ist, dass allein aus Griinden
des Amtsgeheimnisses der Zugang zu Informationen nicht beschrénkt werden kann.
Verweigert werden kdnnen Informationen nur, wenn sie nicht der Aufgabenerfil-
lung der Kommissionen und der Auslibung des parlamentarischen Mandats der
Ratsmitglieder dienen oder einen durch das Parlamentsgesetz ausgeschlossenen
Sachbereich betreffen. Das bedeutet aber nicht, dass die Ratsmitglieder und Kom-

4 Amtliches Bulletin, Separatdruck Reform der Bundesverfassung, 1998 N 88, 361, 474,
489; S 124, 191, 220, 225.
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missionen frei Uber die erhaltenen Informationen verfiigen konnen. Erhalten die
Ratsmitglieder Informationen, die unter das Amtsgeheimnis fallen, so sind sie an
dieses gebunden und machen sich bei einer alfélligen Verletzung des Amtsgeheim-
nisses nach Artikel 320 Absatz 1 StGB strafbar. Dies entspricht bereits der heute
geltenden Rechtsordnung und wird in Artikel 9 des Parlamentsgesetzes durch die
Formulierung des parlamentarischen Amtsgeheimnisses hervorgehoben. Artikel 9
schafft damit Transparenz und macht deutlich, dass das Erhaten von umfassenden
und prézisen Informationen mit Pflichten auferlegt ist, deren Konsequenzen allen-
falls zu tragen sind. Mit diesem neuen System der Informationsrechte kann nach
Auffassung der Kommission ein bedeutender Mangel des bisherigen Systems aus-
gerdumt werden. Es ist némlich nicht einzusehen, warum die Ratsmitglieder einer-
seits bel Verletzung des Amtsgeheimnisses strafbar sind, anderseits aber vertrauliche
Informationen gar nicht erhalten kénnen.

24.13 Verfahren zur Durchsetzung der Infor mationsrechte
und Geheimnisschutz

Allein diese gesetzlichen Vorkehrungen geniigen aber nicht, um ale Geheimhal-
tungsinteressen zu beriicksichtigen. Es wird im Einzelfall zu entscheiden sein, wie
die Informationsrechte zweckmassig durchgesetzt werden sollen. Dazu hat das Par-
lamentsgesetz fir jede Stufe der Kaskade V erfahrensstrukturen vorgesehen, die eine
Abwagung zwischen Geheimhaltungsinteressen und Informationsbedurfnis des Par-
laments ermdglichen, sofern zwischen dem Bundesrat und den Kommissionen oder
den Ratsmitgliedern Uneinigkeit Gber die Austibung der Informationsrechte besteht.
Die endgultige Entscheidungskompetenz liegt dabei neu bei der Bundesversamm-
lung respektive ihren Organen. Auf der Stufe der Informationsrechte der Ratsmit-
glieder und der Kommissionen entscheiden die Ratspréasidien, ob ein Ratsmitglied
oder eine Kommission Anspruch auf umstrittene Informationen hat oder nicht
(Art. 8 Abs. 3 und Art. 149 Abs. 3). Die Aufsichtskommissionen und -delegationen
entscheiden dagegen wie bisher selbststandig dartiber, in welchem Umfang sie die
Informationsrechte austiben wollen (Art. 152 Abs. 4). Der Bundesrat muss vor dem
Entscheid angehdrt werden, sodass durch die institutionalisierten Gespréche alen
Interessen Rechnung getragen werden kann.

Der Bundesrat hat also weiterhin die Moglichkeit, einer parlamentarischen Kommis-
sion oder einem Ratsmitglied den Zugang zu Informationen zu verweigern. Die be-
troffene Kommission oder das betroffene Ratsmitglied kbnnen dann an das Ratspré
sidium gelangen, das die beiden Parteien anhdrt und entscheidet, ob die Verweige-
rungsgriinde gerechtfertigt sind oder nicht. Das Ratsprasidium muss dabei nicht nur
das Informationsbegehren unterstiitzen oder ablehnen. Es kann beispielsweise auch
entscheiden, dass einerseits eine Kommission oder ein Ratsmitglied Anspruch auf
die umstrittenen Informationen hat, anderseits den entgegenstehenden wichtigen
Geheimhaltungsinteressen aber insofern Rechnung getragen wird, indem besondere
und geeignete Vorkehrungen fir den Geheimnisschutz getroffen werden: So z.B.,
dass eine Subkommission zuhanden der Mutterkommission die umstrittenen Infor-
mationen priift (Art. 149 Abs. 2) oder dass nur ein bestimmter Teil der strittigen In-
formationen dem Ratsmitglied zur Einsicht frei gegeben wird. Auch die Aufsichts-
kommissionen missen vor ihrem Entscheid den Bundesrat anhéren und sind ver-
pflichtet, alenfalls Sicherheitsmassnahmen fur den Geheimnisschutz zu treffen. Sie
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verfigen dazu zusétzlich Uber das Mittel, ihre Delegationen mit der Prufung der In-
formationen zu beauftragen (Art. 152 Abs. 5).

Die Kompetenz der Ratsprasidien ist neu. Unter den Begriff «Ratsprasidium» fallt
nach Artikel 34 das Dreiergremium jedes Rates, das sich aus der Ratsprésidentin
oder dem Ratsprasidenten sowie den beiden Vizeprasidentinnen oder -prasidenten
zusammensetzt (vgl. auch Art. 152 BV). Das Ratsprasidium ist als Kollektivorgan
das geeignete Gremium zur Schlichtung solcher Konfliktféle. Es strahlt nicht nur
gegeniiber den Ratsmitgliedern, sondern auch gegentiber dem Bundesrat eine gewis-
se Uberparteilichkeit und Autoritét aus. Um diese Kompetenz sinnvoll wahrnehmen
zu koénnen, muss es in die strittigen Unterlagen Einsicht nehmen kdnnen.

24.1.4 Stellungnahmen der Aufsichtskommissonen
zum Entwurf

Die Geschéftsprifungskommissionen (GPK) und die Finanzkommissionen (FK)
heissen in ihren Mitberichten den Entwurf und die Verbesserungen zum geltenden
Recht, insbesondere die Aufwertung der Aufsichtsdelegationen, gut. Die GPK be-
grisst zudem, dass ihre Kompetenz, die eigenen Informationsrechte selbststandig
durchsetzen zu koénnen, konsequent ausgestaltet ist. Nur so kénne Oberaufsicht
wirksam wahrgenommen werden. Artikel 152 Absatz 5 gewahrleiste dabei, dass
Geheimhaltungsinteressen nicht leichthin tbergangen werden kénnen, und die GPK
werde somit angehalten sein, ihre Informationsrechte auf geeignete Weise durchzu-
setzen. Die Regelung lasst durch ihre offene Formulierung gentigend Raum offen,
sodass der Gehei mnisschutz dem Einzelfall angepasst werden kann.

24.2 Grundsatz- und Planungsbeschliisse (insb. fur
die Legidasturplanung und in der Aussenpoalitik)

2421 Ausgangslage

Die Bundesversammiung spielt eine zentrale Rolle bei der Rechtsetzung, indem sie
die Gesetze erlésst und Volk und Stdnden Verfassungsinderungen unterbreitet. In
ausgewahlten Fallen obliegt ihr auch die Rechtsanwendung, indem Verfassung oder
Gesetz ihr die Kompetenz zum Erlass wichtiger Einzelakte zuweisen kénnen. Staats-
leitende Politikgestaltung besteht aber nicht nur aus Rechtsetzung und Rechtsan-
wendung. Rechtsetzung und Rechtsanwendung sind das Resultat eines Meinungs-
bildungs- und Entscheidungsprozesses. Dieser Prozess wird gesteuert durch Wei-
chenstellungen, Grundsatzbeschliisse und Vorentscheidungen, die zwar keine
Rechtssétze darstellen, aber dennoch von erheblicher politischer Bedeutung sind, in-
dem sie das spétere Resultat des Prozesses massgeblich vorbestimmen. In gewissen
Politikbereichen, insbesondere in der Aussenpolitik, spielt Rechtsetzung ohnehin nur
eine untergeordnete Rolle. Die Politikgestaltung erfolgt hier weitgehend durch
(mehr oder minder explizite) Konzepte und Grundsatzbeschliisse ohne Rechtssatz-
charakter.

Die verfassungsrechtliche Stellung der Bundesversammlung al's oberstes Reprasen-
tationsorgan von Volk und Stdnden verlangt, dass sie an dieser staatsleitenden Poli-
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tikgestaltung beteiligt ist. Die neue Bundesverfassung trégt dieser Forderung an ver-
schiedenen Stellen Rechnung:

Artikel 166 Absatz 1
Die Bundesversammiung beteiligt sich an der Gestaltung der Aussenpoalitik (...).

Artikel 171 1. Satz
Die Bundesversammlung kann dem Bundesrat Auftrége erteilen.

Artikel 173 Absatz 1 Buchstabe g

Sie (die Bundesversammlung) wirkt bei den wichtigen Planungen der Staatstétigkeit
mit.

Die ate Bundesverfassung enthielt keine analogen Bestimmungen. Die drei neuen
Bestimmungen bringen aber keine materielle Neuerung, sondern haben nur die seit
1848 bestehende Verfassungswirklichkeit transparent gemacht. Welches Instru-
mentarium steht der Bundesversammlung nach geltendem Recht zur Verfligung, um
diese Aufgaben wahrzunehmen?

a.  Parlamentarische Vorstosse
In Ausfiihrung von Artikel 171 BV kann die Bundesversammlung mit par-
lamentarischen Vorstdssen die Erreichung bestimmter Ziele verlangen und
damit Vorentscheidungen und Grundsatzbeschl iisse herbeifiihren. Es handelt
sich dabei um Initiativinstrumente der Bundesversammlung bzw. ihrer Or-
gane und Mitglieder, die vorwiegend dazu dienen, Verfahren zu einzelnen
Themen auszul6sen (vgl. dazu im weiteren Ziff. 2.4.3).

b. Konsultationen parlamentarischer Kommissionen
Die Beteiligung der Bundesversasmmlung «an der Gestaltung der Aussenpo-
litik» zeigt sich insbesondere darin, dass der Bundesrat durch Artikel 47%°a
GV G verpflichtet ist, die fir die Aussenpolitik zustédndigen Kommissionen
zu den «Richt- und Leitlinien» fur Verhandlungsmandate zu konsultieren

(vgl. dazu im Weiteren Ziff. 3, Erlauterungen zu Art. 151).

c. Kenntnisnahme von Berichten des Bundesrates
Die Mitwirkung der Bundesversammlung «bei den wichtigen Planungen der
Staatstétigkeit» und teilweise auch die Beteiligung «an der Gestaltung der
Aussenpolitik» zeigt sich darin, dass der Bundesrat der Bundesversammiung
Berichte liber Gesamtplanungen der Bundespolitik oder Konzepte und Pla-
nungen zu einzelnen Themenbereichen (z.B. zur Aussenpolitik) zur Kenntnis-
nahme unterbreitet. Einzelne Berichte sind durch das Gesetz vorgesehen, so
die Berichte tber die Legislaturplanung (Art. 45% GVG), Uiber den Finanz-
plan der Legislaturperiode sowie Uiber den jéhrlichen Finanzplan (Art. 23 Fi-
nanzhaushaltgesetz). Gemass Artikel 10 des Bundesgesetzes Uber aussen-
wirtschaftliche Massnahmen berichtet der Bundesrat der Bundesversamm-
lung «einmal jéhrlich Uber wichtige Fragen der Aussenwirtschaftspolitiko.
Weitere Berichte unterbreitet der Bundesrat der Bundesversammlung aus
freiem Ermessen oder auf Grund eines Uberwiesenen Postulates, siehe z.B.
den Bericht Uber die Aussenpolitik der Schweiz in den 90er-Jahren vom
29. November 1993 (BBI 1994 | 153), den Bericht Uber die Sicherheitspoli-
tik der Schweiz vom 7. Juni 1999 (BBI 1999 7657) und den Aussenpoliti-
schen Bericht 2000 vom 15. November 2000 (BBI 2001 261). «Kenntnis-
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nahme» bedeutet lediglich, dass sich der Rat mit dem Bericht befasst hat. In
der Praxis heisst dies in der Regel, dass eine Aussprache im Rat stattgefun-
den hat. Das Parlament kann den Bericht zum Anlass nehmen, parlamentari-
sche Vorstdsse zu Uberweisen, oder es kann den Bericht oder Teile dessal-
ben zuriickweisen und Anderungen verlangen.

d. Einfache Bundesbeschliisse
Auch die Form des einfachen Bundesbeschlusses steht der Bundesver-
sammlung fur Grundsatzbeschlisse zur Verfiigung. Mit Bundesbeschluss
vom 3. Juni 1987 Uber die Totarevision der Bundesverfassung hat sie den
Bundesrat beauftragt, ihr einen Verfassungsentwurf zu unterbreiten und ihm
dafur inhaltliche Richtlinien vorgegeben (BBI 1987 Il 963). Mit seiner Bot-
schaft vom 27. Januar 1999 zur Volksinitiative «Ja zu Europa» hat der Bun-
desrat der Bundesversammlung den Entwurf zu einem indirekten Gegenent-
wurf zu dieser Volksinitiative in der Form eines einfachen Bundesbeschlus-
ses unterbreitet (BBI 1999 3830). Dieser Entwurf sah vor, dass das Ziel und
die Grundsétze des Verfahrens der schweizerischen Integrationspolitik fest-
gehalten werden. Die Rechtswirkung dieser einfachen Bundesbeschliisse
unterscheidet sich nicht von der Rechtswirkung einer Motion. In seinem Be-
richt Uber die Totarevision der Bundesverfassung vom 6. November 1985
hielt der Bundesrat fest: «Ob die Bundesversasmmlung auch den neuen Auf-
trag in die Form der Motion kleidet oder ob sie dafur den einfachen Bundes-
beschluss wahlt, ist rechtlich belanglos» (BBI 1985 111 113). Dasselbe gilt
fir den Entwurf des «Bundesbeschlusses Uber Beitrittsverhandlungen der
Schweiz mit der européischen Union». In seiner Begriindung behielt sich der
Bundesrat ausdriicklich die «Wahrung seiner verfassungsrechtlichen Regie-
rungsverantwortung» vor (BBl 1999 3838). Dieser einfache Bundesbe-
schluss hétte nicht eine rechtliche zwingende, sondern letztlich nur eine po-
litische Verpflichtung mit sich gebracht>: «Dem Bundesrat liegt daran, da-
rauf hinzuweisen, dass das Ergebnis der parlamentarischen Beratung Uber
den einfachen Bundesbeschluss ein zentrales Beurteilungselement darstel It
fur die Frage, ob die innenpolitischen Voraussetzungen fir die Aufnahme
von Beitrittsverhandlungen gegeben sind. Er ist der festen Ansicht, dass er
dann Uber Reaktivierung des schweizerischen Beitrittsgesuchs entscheiden
und anschliessend mit der EU Erfolg versprechend verhandeln kann, wenn
eine Mehrheit der eidgendssischen Réte die bundesrétliche Integrationspoli-
tik mittragt» (BBl 1999 3837). Der Unterschied zwischen Motion und einfa-
chem Bundesbeschluss liegt nicht in der Rechtswirkung, sondern im Verfah-
ren. Das Parlament kann im normalen Verfahren der Beratung von Erlass-
entwiirfen Anderungen vornehmen. Das qualifiziertere Verfahren der Bera-
tung des Entwurfes fur einen einfachen Bundesbeschluss verschafft dem Re-
sultat eine hohere politische Verbindlichkeit. Zudem erlaubt dieses Verfah-
ren im Gegensatz zum Verfahren der Motion, dass der Bundesrat von sich

5 Dieser einfache Bundesbeschluss hat allerdings in anderer Beziehung eine unmittelbare
Rechtsfolge: alsindirekter Gegenentwurf zur Volksinitiative bewirkt er eine
Verlangerung der Behandlungsfrist der Volksinitiative geméss Art. 27 Abs. 5% GVG.
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aus einen Entwurf vorlegen und sich auf diese Weise eine erhdhte demokra-
tische Legitimation seiner Politik verschaffen kannS.

Die Mangel und der Reformbedarf im Bereich der parlamentarischen Vorstsse und
der Konsultationen durch parlamentarische Kommissionen werden weiter unten dar-
gelegt (Ziff. 2.4.3 und 3).

Folgende Mangel des Verfahrens der Kenntnisnahme wichtiger Planungen und Kon-
zepte des Bundesrates kdnnen festgestel It werden:

Die blosse Kenntnisnahme verbleibt in jeder Hinsicht — rechtlich und poli-
tisch — unverbindlich. Die entsprechenden Beratungen dienen allein der Ar-
tikulation einzelner Ratsmitglieder und damit dem Meinungsaustausch. Es
ist daher schwierig, aus diesen Beratungen einigermassen zuverléssige
Rickschliisse zu ziehen, ob durch den Bundesrat vorgelegte Ziele und Kon-
zepte tatséchlich von einer Mehrheit getragen werden oder nicht. Der Stel-
lenwert dieser Ziele und Konzepte wird daher durch die Beratung nicht ver-
bessert. Haufig werden denn auch derartige Beratungen als unnétiger Zeit-
verlust empfunden.

Eine differenzierte parlamentarische Stellungnahme zu einzelnen vorge-
schlagenen Zielen im Rahmen umfassenderer Planungen und Konzepte ist
zwar moglich, das Verfahren ist aber unbefriedigend. Im Verfahren der Be-
handlung der Legidaturplanung ist zwar vorgesehen, dass die Bundesver-
sammlung mit Richtlinienmotionen (Art. 45 Abs. 2 GVG) andere Akzente
setzen kann. Die Auswahl dieser Motionen erfolgt aber weniger auf Grund
einer gesamthaften Priifung der Planung al's auf Grund recht zufélliger Préfe-
renzen, die in den vorberatenden Kommissionen gedussert werden. Zu ande-
ren Berichten kénnen Rickwei sungsantrége gestellt werden, verbunden mit
dem Auftrag, den Bericht in diesem oder jenem Sinn zu Uberarbeiten. Bel
der Beratung des aussenpolitischen Berichtes im Nationarat am 7. M&rz
1994 wurden z.B. vier sich thematisch Uberschneidende Riickweisungsan-
trage gestellt (Amtl. Bull. N 1994 174). Eine einigermassen Ubersichtliche
Beratung und Beschlussfassung Uber die einzelnen Anliegen war da nicht
maglich.

Als Folge des zunehmenden Unbehagens uber die Form der Kenntnisnahme
wurde mit der Anderung des GVG vom 23. Juni 1995 ein neuer Artikel 44%
eingefuihrt. Danach kann jeder Rat «ausdriicklich beschliessen, von einem
Bericht in zustimmendem oder ablehnendem Sinne Kenntnis zu nehmen».
Eine differenzierte Stellungnahme ist damit nach wie vor nicht moglich. Zu-

6  Einweiteres Beispid stellt der Entwurf des Bundesrates fiir einen Bundesbeschluss tiber
die Kenntnisnahme des Konzeptes BAHN 2000 dar. In der Botschaft fuhrte der Bundesrat
aus: «Angesichts der Bedeutung des Konzeptes BAHN 2000 fir die Gestaltung des

offentlichen Verkehrs und der Verkehrspolitik Uberhaupt, erachten wir es al's angezeigt,
dass das Parlament sich nicht damit begniigt, den Bericht zu diskutieren und einen bloss
formlosen Beschluss fasst. Seine Stellungnahme sollte in einem formellen Erlass zum
Ausdruck kommen. Dazu kommt einzig die Form des einfachen Bundesbeschlussesin
Frage» (BBI 1986 | 262). Die Bundesversammliung hat dann den Inhalt dieses einfachen
Bundesbeschlusses in den allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss eingebaut, mit dem
sie Uiber den Bau der neuen Linien Beschluss fasste (BBI 1987 | 46). Dieser dem
Referendum unterstellte Bundesbeschlussist also einerseitsin seinem Art. 1 ein Grund-
satzbeschluss (siehe dazu Ziff. 2.4.2.3), andererseitsin seinem Art. 2 ein Einzelakt, wie
ihn dieneue BV in Art. 173 Abs. 1 Bst. h nun ausdriicklich vorsieht.
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dem stellt sich nun die Frage, welches die Wirkung der «Kenntnisnahme im
zustimmenden Sinn» ist. Eine zwingende rechtliche Verbindlichkeit entsteht
nicht — so wenig wie bel alen anderen Formen der Beschlussfassung im Be-
reich der staatsdeitenden Politikgestaltung. Hingegen entsteht anders als bei
der blossen Kenntnisnahme eine politische Verbindlichkeit?. Problematisch
dabei ist, dass das Parlament eine globale Sanktionierung der im Bericht
dargelegten Vorhaben des Bundesrates vornimmt, obwohl es sich zu den
einzelnen Vorhaben gar nicht ausgesprochen hat. Es bleibt unklar, ob bloss
eine positive politische Gesamtwirdigung vorgenommen wurde oder ob
wirklich die Gesamtheit der einzelnen Vorhaben positiv beurteilt wird. Bun-
desrat und Verwaltung werden bel der spéteren Realisierung eher von der
|etzteren Annahme ausgehen und sich darauf berufen, das Parlament habe ja
den Bericht «genehmigt».

2422 Die Form des einfachen Bundesbeschlusses
fUr die Beschlussfassung zur L egislatur planung,
zum Aussenpolitischen Bericht und zu weiteren
wichtigen Berichten des Bundesr ates

Die festgestellten Mangel des Verfahrens der Kenntnisnahme wichtiger Planungen
und Konzepte des Bundesrates kénnen behoben werden, indem sich die Bundesver-
sammlung dazu vermehrt in der Form des einfachen Bundesbeschlusses ausspricht.
Inshesondere ist diese Form fir die Legislaturplanung (Art. 145/146), fur die Fi-
nanzplanung (Art. 142) und fir den Aussenpolitischen Bericht (Art. 147 Abs. 3)
vorzusehen; ferner soll sich die Bundesversasmmlung auch zu weiteren wichtigen
Berichten in dieser Form éussern.

In der Praxis kann der Bericht (ber die Legidaturplanung so ausgestaltet werden, dass
z.B. die Ziele der 26 im Bericht Uber die Legidaturplanung 1999-2003 dargestellten
Richtliniengeschéfte in der Form von 26 Artikeln eines einfachen Bundesbeschlusses
definiert werden. Die Wahl des richtigen Konkretisierungsgrades ist von grosser Be-
deutung: Wenn die Ziele zu algemein und zu vage formuliert sind, dann wird die Be-
schlussfassung dartiber nichtssagend; zu detaillierte Ziel setzungen sind hingegen auch
nicht zweckméssig, weil im Verlaufe der Redlisierung der Ziele ohnehin noch einiger
politischer Spielraum besteht und weil sich daher der mit der intensiveren Detailbera-
tung verbundene Aufwand nicht lohnt. Da der Bundesrat den Entwurf vorlegt, kann er
einen aus seiner Sicht geelgneten Konkretisierungsgrad wéhlen; das Parlament hat die
Moglichkeit, Prézisierungen und Anderungen anzubringen.

Ahnlich soll anderen wichtigen Berichten des Bundesrates ein Entwurf eines einfa-
chen Bundesbeschlusses beigegeben werden. Die Rolle des Bundesrates gleicht da-
bei der Rolle einer methodisch versierten Referentin, die ihrem Referat ein Blatt mit
10 Thesen beifligt, damit die nachfolgende Diskussion besser strukturiert und die
mehrheitliche Meinung der Diskussionsteilnehmer besser festgestellt werden kann.
Der den aussenpolitischen Bericht von 1993 begleitende Bundesbeschluss lber die
Ziele der schweizerischen Aussenpolitik hétte z.B. einen Artikel enthalten kénnen,

7 Allerdings wird auch bei der blossen Kenntnisnahme in der Offentlichkeit haufig der
unzutreffende Eindruck vermittelt, das Parlament habe den Bericht «angenommen» oder
«genehmigt».
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wonach die Unterstlitzung osteuropéischer Staaten an die Bedingung geknipft wird,
dass im Empféngerland Rechtssteatlichkeit, der Schutz der Menschenrechte und der
politische Pluralismus gewahrt sind oder wenigstens ernsthafte und glaubhafte
Schrittein diese Richtung unternommen werden (BBI 1994 | 181).

Dieses neue Verfahren hat folgende Vorteile:

In erster Linie ist von einer praktischen Uberlegung auszugehen: Das nor-
male Verfahren der Beratung eines Erlassentwurfes, insbesondere die De-
tailberatung der einzelnen vorgeschlagenen Bestimmungen, ist Vorausset-
zung dafir, dass sich die Bundesversammlung bzw. ihre Organe und einzel-
nen Mitglieder in einem transparenten und demokratischen Entscheidungs-
prozess zu den einzelnen Elementen einer wichtigen Planung oder der Ge-
samtkonzeption z.B. der Aussenpolitik &ussern konnen.

Dieses qudlifiziertere Verfahren schafft eine erhohte politische Verbindlich-
keit wichtiger Planungen oder Gesamtkonzeptionen. Der Stellenwert der Le-
gidaturplanung und der Finanzplanung wird erhoht, indem der Bundesrat
politisch verbindlichere Hinweise erhdt, welche Ziele von einer Mehrheit
der Bundesversammlung unterstiitzt werden und wie diese Ziele ngher defi-
niert werden. Der erhéhte Stellenwert der Planungen kénnte auch ihre Funk-
tion as Fuhrungsinstrument des Gesamtbundesrates gegeniiber den Depar-
tementen und der Verwaltung stérken.

Die erhohte politische Verbindlichkeit wichtiger palitischer Planungen und
Gesamtkonzepte ist V oraussetzung dafir, dass die Bundesversammlung ihre
verfassungsmassige Aufgabe der Mitwirkung an der staatsleitenden Politik-
gestaltung besser wahrnehmen kann. In den Bereichen der Gesetzgebung
und der Finanzhoheit sind zum Zeitpunkt, wenn der Bundesrat der Bundes-
versammlung einen Gesetzesentwurf oder den Entwurf des Voranschlages
unterbreitet, haufig bereits wesentliche Vorentscheide geféllt worden, die
nicht oder nur schwer riickgéngig zu machen sind. Die Gesetzgebungs
kompetenz und die Finanzhoheit der Bundesversammlung werden dadurch
de facto eingeschrénkt. Die Bundesversammlung kann diese ihre wichtigsten
Kompetenzen wieder umfassender wahrnehmen, wenn sie bei der Legidla-
tur- oder Finanzplanung oder alenfalls auch in Form von Grundsatzbe-
schliissen zu einzelnen besonders wichtigen Gesetzgebungsvorhabeng poli-
tisch verbindlichere V orentscheide treffen kann.

8  Diese Anwendung des «Grundsatzbeschlusses» hat die von den SPK eingesetzte
Expertenkommission «Kompetenzverteilung zwischen Bundesversammlung und
Bundesrat» in ihrem Schlussbericht vom 15.12.1995 angeregt (BBl 1996 || 459-464).
Nach diesem Vorschlag sollte der «Grundsatzbeschluss» systematisch angewendet
werden, um Vorentscheide flr die spatere Ausgestaltung von einzelnen wichtigen
Verfassungsanderungen und Bundesgesetzen zu treffen. Hingegen wurde der

«Grundsatzbeschluss» fur die flachendeckende Legislaturplanung as weniger geeignet
betrachtet. In der Beratung dieses Vorschlagesin den SPK haben die in dem Bericht auch
bereits dargel egten Bedenken wegen einer Verléngerung des Gesetzgebungsverfahrens
und einer Uberinstrumenti erung Uberwogen. Diesen Bedenken wird hier Rechnung
getragen, indem der einfache Bundesbeschlussin erster Linie bel der ohnehin bereits
gesetzlich vorgesehenen Legislaturplanung eingefiihrt wird. Das schliesst nicht aus, dass
in einzelnen Fallen in der Anfangsphase eines |anger dauernden, wichtigen Gesetz-
gebungsverfahrens Berichte mit einem Entwurf eines einfachen Bundesbeschlusses Uber
die Grundsétze des kiinftigen Gesetzes sinnvoll sein kénnten. Ein solches Vorgehen
koénnte auch im Interesse des Bundesrates liegen.
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—  Waeil die Aussenpolitik nicht Uber die Gesetzgebung gesteuert werden kann,
ist der einfache Bundesbeschluss das geeignete Instrument, damit die Bun-
desversammlung ihre verfassungsmassige Aufgabe der Beteiligung an der
mittel- und l&ngerfristigen® Gestaltung der Aussenpolitik effektiv und in po-
litisch verbindlicher Weise wahrnehmen kann.

Im Rahmen der parlamentsinternen Konsultation zum Vorentwurf des Parlaments-
gesetzes haben die Finanzkommissionen beider Réte sowie die nationalrétliche Spe-
zidlkommission zur Vorberatung der Legislaturplanung 1999-2003 dieser Anwen-
dung des einfachen Bundesbeschlusses im Grundsatz zugestimmt. Auch die Aussen-
politischen Kommissionen sind der Auffassung, zur Aussenpolitik sollten Grund-
satzbeschllisse gefasst werden kdnnen. Dies, wenn der parlamentarischen Willens-
ausserung ein besonderes Gewicht und verbindliche Wirkung gegeben werden soll.

Welche Einwénde konnen gegen dieses Verfahren vorgebracht werden und wie
konnen diese entkréftet werden?

In der vor alem in den 70er- und 80er-Jahren des 20. Jahrhunderts gefiihrten Dis-
kussion10 Uber die Formen der Mitwirkung des Parlamentes an der politischen Pla-
nung ist man davon ausgegangen, eine Genehmigung der Planung durch das Parla-
ment oder ein eigener Planungsbeschluss des Parlamentes schaffe ein Ausmass an
rechtlicher Verbindlichkeit der Planung, das dem Wesen von Planung nicht gerecht
werde. Nicht nur der notwendige Handlungsraum der Regierung fir die spétere
Redlisierung der Planung werde dadurch eingeengt, sondern es werde auch eine un-
erwunschte Selbstbindung des Parlamentes geschaffen. In seinem Bericht vom
10. Mé&rz 1986 Uber die Mitwirkung des Parlamentes an der politischen Planung
fihrte der Bundesrat aus, ein parlamentarischer Entscheid tber die Planung ver-
schaffe dieser «eine formell-rechtliche Verbindlichkeit, welche der Verbindlichkeit
von Gesetzen nahe kommt»11. Die Bindung an den Plan hétte zur Folge, dass bel der
spateren Realisierung durch die Gesetzgebung von der Planung erst nach vorgangi-
ger Planénderung abgewichen werden dirfte — ein offensichtlich unzweckméssiges,
schwerfélliges V orgehen.

Ahnliche Einwénde werden auch gegen die Verwendung des einfachen Bundesbe-
schlusses als Instrument der Bundesversammlung zur Beteiligung an der Gestaltung
der Aussenpalitik erhoben. Als die SPK im Rahmen der Beratung der neuen BV den
Antrag stellte, die Bundesversammlung solle die grundlegenden Ziele der Aussen-
politik festlegen, machte der Bundesrat geltend, damit wirde der «Gesetzesvorbehalt
in der Aussenpolitik» eingefiihrt; dem Bundesrat blieben «reine Vollzugsaufgabens.
Dadurch wiirde die Handlungsfahigkeit der Schweiz gegen aussen entscheidend ge-
schwacht?2,

9 Mehr der kurzfristigen Orientierung dienen demgegentiiber die Instrumente der
parlamentarischen Vorstésse und der Konsultation der Aussenpolitischen Kommissionen
zu einzelnen aussenpolitischen Vorhaben des Bundesrates.

10 Sieheinsh. den Bericht der Kommission des Nationalrates vom 16.5.1978 zur
parlamentarischen Initiative Weber-Arbon (BBI 1978 |1 95) und den Bericht des
Bundesrates vom 10.3.1986 tiber die Mitwirkung des Parlamentes bei der politischen
Planung (BBI 1986 11 1).

11 BBI 1986 I 26. Ahnlich bereits BBI 1978 |1 108.

12 Zusatzbericht der SPK vom 6.3.1997 zur Verfassungsreform, BBI 1997 111 280;
Stellungnahme des Bundesrates vom 9.6.1997, BBI 1997 111 1495.
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Ahnlich argumentierte der Bundesrat in seiner Antwort vom 27. September 1999 auf
eine Motion Zbinden (99.3089 Aussenpolitische Konzeption der Schweiz) vom
17. Mé&rz 1999. Er warf dem Motionér vor, mit seinem Vorschlag eines Konzeptes
der schweizerischen Aussenpolitik in der Form eines einfachen Bundesbeschlusses
wirden «die Parameter der schweizerischen Aussenpolitik auf Jahre hinaus festge-
froren». Widerspriichlich wird die Argumentation, wenn der Bundesrat in demselben
Zusammenhang auf seinen eigenen Entwurf eines einfachen Bundesbeschlusses als
Gegenentwurf zur Volksinitiative «Ja zu Europa» hinweist, womit «sich die Eck-
werte in einem klar definierten Teilbereich der Aussenpolitik genauer bestimmen
lassen». Die beiden zur Diskussion stehenden einfachen Bundesbeschl tisse haben of -
fensichtlich dieselbe Rechtsnatur; es ist schwer verstandlich, warum der Bundesrat
den einen as schlicht verfassungswidrig betrachtet, wahrend er den anderen selbst
dem Parlament zur Beschlussfassung unterbreitet.

Diese Einwénde gegen die Verwendung des einfachen Bundesbeschlusses beruhen
auf einem zu wenig differenzierten Verstéandnis der rechtlichen Verbindlichkeit der-
artiger Bundesbeschliisse. Es wird von einer einfachen Antinomie zwischen rechtli-
cher Verbindlichkeit einerseits und Unverbindlichkeit andererseits ausgegangen,
wobei die Vorstellung von rechtlicher Verbindlichkeit offensichtlich geprégt ist von
der imperativen Verbindlichkeit des Gesetzes. Dem ist entgegenzuhalten, dass das
Ausmass der rechtlichen Verbindlichkeit irgendwel cher Beschllisse sehr verschieden
sein kann. Dieser Umstand it auch von der Lehre nicht unbemerkt geblieben. Thomas
Cottier z.B. differenziert zwischen unverbindlicher informativer Planung, indikativer
Planung, rechtlich relevanter influenzierender Planung und verbindlicher imperati-
ver Planung, wobei eine klare Abgrenzung dieser Kategorien nicht méglich ist. Par-
lamentarische Grundsatz- und Planungsbeschliisse wéren bei dieser Kategorienbil-
dung wohl der «rechtlich relevanten influenzierenden Planung» zuzurechnen.
Rechtliche Verbindlichkeit ist also nicht in jedem Fall absolut zu setzen, sondern je
nach Umsténden von relativer Natur. Das heisst nun aber auch, dass eine «relative
rechtliche Verbindlichkeit» | etztlich «nur» eine politische Verbindlichkeit ist. Thomas
Cottier druckt dies wie folgt aus: «Die Vorstellung rechtlicher Verbindlichkeit ver-
lauft [...] als Behdrdenverbindlichkeit gleichsam mit der politischen Verbindlichkeit
und hangt mangels gerichtlicher Durchsetzungsmdglichkeiten letztlich auch von die-
ser ab»13, Sehr schon hélt dies auch Martin Lendi fest: «Letztlich ist die politische
Kraft bestimmend, die sich mit dem Gesamtplan und den Sachplénen verbindet. Sie
kann nicht formaliter den Planen beigefligt werden, sondern ist das Ergebnis des in
die Pléne hineingel egten und mit ihnen verbundenen politischen Willens.»14

Waére die Bindungswirkung eines einfachen Bundesbeschlusses tatséchlich dhnlich
derjenigen eines Bundesgesetzes, so wére der Einwand gerechtfertigt, dass dieser
Bundesbeschluss nicht mit den Verfassungsbestimmungen in Einklang wére, wo-
nach das Parlament zwar bei den wichtigen Planungen mitwirkt und sich an der Ge-
staltung der Aussenpolitik beteiligt, nicht aber diese Planungen und die Aussenpoli-
tik einseitig festlegt. Die verfassungsméssige Zusténdigkeitsordnung wére verletzt.
Das Verstandnis der rechtlichen Verbindlichkeit eines derartigen einfachen Bundes-

13 Thomas Caottier, Die Rechtsnatur «unverbindlicher» Entwicklungspléne, ZSR 1984,
S. 394 und 412.

14 Martin Lendi, Gesamtplanung und Sachplanungen, in: Staatsorganisation und
Staatsfunktion im Wandel, Festschrift fur Kurt Eichenberger, Basel/Frankfurt /M 1982,
S. 545
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beschlusses als relative rechtliche Verbindlichkeit ist aso Voraussetzung dafiir, dass
dieses Instrument in einem Bereich verwendet wird, fur welchen Bundesversamm-
lung und Bundesrat gemeinsam zustandig sind. Seine Verbindlichkeit im Verhaltnis
2wischen Bundesversammlung und Bundesrat ist letztlich «bloss» politischer Natur.
Das Ausmass dieser Verbindlichkeit bzw. der Spielraum bei der spéteren Redlisie-
rung richtet sich nach verschiedenen Faktoren, insbesondere nach der Qualitét des
Verfahrens der Beschlussfassung und nach dem Konkretisierungsgrad. Andern sich
die Umsténde im Zeitraum zwischen der Beschlussfassung iber Planungen und
Grundsétze und deren Realisierung, so vermindert sich die politische Verbindlich-
keit der Beschllsse oder kommt génzlich abhanden!> Der Bundesrat und natiirlich
auch die Bundesversammlung selbst kdnnen in diesem Fall von friheren Planungs-
und Grundsatzbeschliissen abweichen. Eine solche Abweichung muss begriindet
werden16,

Die Expertenkommission «Kompetenzverteilung zwischen Bundesversammlung und
Bundesrat» hat eine Definition der Rechtsnatur von Grundsatz- und Planungsbe-
schliissen vorgeschlagen, die den Einwédnden gegen die Verwendung des einfachen
Bundesbeschlusses fiir derartige Beschliisse Rechnung tragt: «Es sind Vorentschei-
dungen, die festlegen, dass bestimmte Ziele anzustreben, Grundsétze und Kriterien
zu beachten oder Massnahmen zu planen sind» (BBI 1996 |1 461). Vorentscheide
sind nicht definitive Entscheide; wesensgemass besteht zwischen Vorentscheid und
Endentscheid ein Handlungsspielraum. Die SPK hat, unterstiitzt von den APK und
FK beider Réte sowie der nationarétlichen Spezialkommission fir die Legislatur-
planung 19992003, diesen Formulierungsvorschlag der Expertenkommission in
Artikel 28 des Parlamentsgesetzes aufgenommen. Auf Anregung der APK hat die
SPK ausserdem beigefiigt, dass der Bundesrat von Planungs- und Grundsatzbe-
schliissen begriindet abwei chen darf.

24.2.3 Die Form des dem Referendum unterstellten
Bundesbeschlusses fiir Grundsatzbeschliisse
von grosser Tragweite

Mit der letzten Totalrevision des GV G von 1962 wurde der allgemein verbindliche
Bundesbeschluss als Erlassform definiert, der ausschliessich fir Rechtssétze zu
verwenden ist (Art. 6 GV G, aufgehoben durch die Teilrevision vom 8. Oktober
1999). Die Folge davon war, dass grundsétzlich nur Rechtssétze dem Referendum
unterstellt waren. Die Lehre hat seither Uberzeugend dargelegt, dass diese Ein-
schrénkung des Referendumsrechts nicht dem Willen des Verfassungsgebers von
1874 entsprachl?. Das Demokratieprinzip des schweizerischen Staatsrechts verlangt,
dass materielle Kriterien (wie insbesondere die Wichtigkeit einer Regelung) dartiber

15 Thomas Cottier (vgl. Fn. 13, S. 408): «Bei alldem ist klar, dass diese Faktoren keine
strikte Verbindlichkeit hervorrufen kénnen, da der Plan von Anfang an der M 6glichkeit
rollender Anpassung unterliegt. (...) Der Plan ist insofern und insoweit verbindlich, als
nicht verdnderte Umstande und Rahmenbedingungen zu einer sachlichen und zeitlichen
Plananpassung Anlass geben».

16 |m Falle der Legislaturplanung besteht schon heute eine gesetzliche Begriindungspflicht
fur Abweichungen (Art. 45 Abs. 5 GVG).

17 Siehe dazu bereits den Zusatzbericht der SPK vom 6.3.97 zur Verfassungsreform, mit
Literaturhinweisen, BBI 1997 111 289f.
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entscheiden, ob das Parlament oder gegebenenfalls das Volk fur eine Regelung zu-
sténdig ist. Nicht nur Rechtssétze, sondern auch andere Beschliisse kénnen von der-
artiger Tragweite sein, dass sie durch die Bundesversammlung und gegebenenfalls
durch das Volk geféllt werden sollen, damit ihre notwendige demokratische Legiti-
mation hergestellt werden kann. Das gilt einerseits fur Einzelakte (vgl. Art. 173
Abs. 1 Bst. h BV, siehe Art. 29 dieses Gesetzesentwurfes), andererseits aber auch
fur Grundsatzbeschl Uisse.

Die Praxis hat sich in einigen Féllen Uber die 1962 vorgenommene Beschrankung
des allgemein verbindlichen Bundesbeschlusses auf Rechtssétze hinweggesetzt und
wichtige Einzelakte und GrundsatzbeschlUisse dennoch in diese Form gekleidet, um
sie dem Referendum unterstellen zu kénnen. Beispiele sind der «Bundesbeschluss
betreffend das Konzept Bahn 2000» vom 19. Dezember 198618 und der «Bundesbe-
schluss Uber den Bau der schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale (Alpentran-
sit-Beschluss)» vom 4. Oktober 1991 (SR 742.104). Beide Beschliisse enthalten so-
wohl Grundsatzbeschliisse a's auch Einzelakte sowie — alerdings nur am Rande —
auch rechtsetzende Bestimmungen. Ein Grundsatzbeschluss ist z.B. Artikel 3bis
2. Satz des Alpentransit-Beschlusses: «Im Giiterverkehr ist namentlich die optimale
Einbindung in die européischen Bahnkorridore fur den Unbegleiteten Kombinierten
Verkehr (UVK) zu verwirklichen.» Diese Bestimmung hat offensichtlich dieselbe
Rechtsnatur, wie sie oben in Ziffer 2.4.2.2 ausfiihrlich dargelegt worden ist: Es han-
delt sich um staatsleitende Politikgestaltung ohne unmittelbar verpflichtende recht-
liche Verbindlichkeit, aber mit einer politischen Verbindlichkeit, die durch das in
besonderem Ausmass qualifizierte Verfahren — die Sanktionierung durch das Volk —
gegentiber einem blossen einfachen Bundesbeschluss noch erheblich verstarkt wird.
Aber auch hier gilt, dass diese politische Verbindlichkeit bei verdnderten Umsténden
hinféllig werden kénnte. Niemand wiirde in diesem Fall verlangen, dass dieser Satz
des Alpentransit-Beschlusses zuerst geéndert werden musste, bevor eine andere Po-
litik realisiert werden kann — was zeigt, dass diese Bestimmung keine unmittelbar
verpflichtende rechtliche Verbindlichkeit entfaltet.

Die neue BV hat die Erlassform des algemein verbindlichen Bundesbeschlusses
aufgehoben und sieht die Form des Bundesgesetzes nur fir rechtsetzende Bestim-
mungen vor. Wenn transparent gemacht werden soll, dass Grundsatzbeschliisse von
grosser Tragweite geméss der bisherigen gelegentlichen Praxis und geméss der For-
derung der Lehre dem Referendum unterstellt werden kénnen, so muss im neuen
Parlamentsgesetz eine entsprechende Bestimmung aufgenommen werden. Es han-
delt sich dabel um eine Gesetzesbestimmung geméss Artikel 141 Absatz 1 Buch-
stabe ¢ nBV, wonach das Gesetz vorsehen kann, dass ein Bundesbeschluss dem
fakultativen Referendum unterstellt wird.

18 SR 742.100. Siehe dazu oben Fussnote 6.
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243 Rechtswirkung und Verfahren der Motion

2431 Rechtswirkungen der bestehenden
Auftragsinstrumente

Artikel 171 BV lautet:

Die Bundesversammlung kann dem Bundesrat Auftrége erteilen. Das Gesetz regelt die
Einzelheiten, insbesondere die Instrumente, mit welchen die Bundesversammlung auf
den Zustandigkeitshereich des Bundesrates einwirken kann.

Damit wurde in der Bundesverfassung festgeschrieben, was von einem Teil der Leh-
re und vom Bundesrat bestritten worden war, was aber in der Praxis im Grunde eine
Selbstverstandlichkeit darstellt: dass ndmlich im politischen Prozess die Bundesver-
sammiung auf den Zustandigkeitsbereich des Bundesrates einwirkt, genauso wie
umgekehrt der Bundesrat auf den Zustandigkeitsbereich der Bundesversammlung
einwirkt (indem er z.B. an den parlamentarischen Beratungen tiber Gesetzesentwiirfe
teilnimmt). Die Form der Einwirkung wird in Artikel 171 BV offen gelassen und
muss durch das Gesetz ndher bestimmt werden.

Das heutige Recht kennt vier Instrumente, mit welchen die Bundesversammlung
dem Bundesrat Auftrége erteilen kann:

a  Mit einer Motion wird der Bundesrat beauftragt, «den Entwurf zu einem
Bundesgesetz oder Bundesbeschluss vorzulegen oder eine Massnahme zu
treffen» (Art. 22 GVG). Diese mit Anderung des GVG vom 22. Juni 1990
erstmal's auf Gesetzesstufe vorgenommene Definition der Rechtswirkung der
Motion I&sst offen, welche «Massnahmen» gemeint sind. Diese Frage wurde
offen gelassen, weil sich der Nationalrat einerseits und der vom Bundesrat
unterstiitzte Sténderat andererseits bei dieser Gesetzesrevision bis in die Ei-
nigungskonferenz Uber die Antwort nicht einig werden konnten. Das Ge-
schéftsreglement des Nationalrates betrachtet eine Motion nur dann as un-
zuldssig, wenn «sie auf eine in gesetzlich geordnetem Verfahren zu treffende
Verwaltungsverfligung oder einen Beschwerdeentscheid einwirken will oder
dessen nachtrégliche Anderung verlangt» (Art. 32 Abs. 1 GRN). Also kann
der Bundesrat zu dlen anderen Massnahmen beauftragt werden, z.B. zu
Massnahmen in dem an ihn delegierten Bereich der Rechtsetzung (z.B. zur
Anderung einer Verordnung). Im Gegensatz dazu betrachtet der Stande-
rat seit einer am 24. September 1986 beschlossenen Anderung seines
Reglementes eine Motion als unzuléssig, die eine Massnahme verlangt, die
sich auf den «ausschliesslichen Zusténdigkeitsbereich des Bundesrates»
oder «auf den an den Bundesrat delegierten Rechtsetzungsbereich» bezieht
(Art. 25 Abs. 1 GRS).

b. Der Stdnderat hat mit der erwdhnten Reglementsrevision das Instrument der
Empfehlung geschaffen, mit welcher der Bundesrat eingeladen werden kann,
Massnahmen in seinem Zustdndigkeitsbereich zu treffen (Art. 25 Abs. 2
GRS). Im Gegensatz zur Motion hat die Empfehlung keinen verpflichtenden
Charakter, wirkt aber durchaus im Sinne von Artikel 171 BV auf den Zu-
standigkeitsbereich des Bundesrates ein.

c. Mit dem Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) vom
21. Mérz 1997 erhielt der Bundesrat die Kompetenz, bestimmten Amtern
Leistungsauftrége zu erteilen (Art. 44). Auf Antrag der SPK wurde gleich-
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zeitig der Auftrag als parlamentarisches Instrument eingefiihrt, mit welchem
der Bundesrat angewiesen werden kann, einen Leistungsauftrag zu erlassen
oder zu andern. Weil damit in den Zustdndigkeitsbereich des Bundesrates
eingewirkt wird, hat ein Auftrag nicht die verpflichtende Wirkung einer
Weisung, sondern «wirkt als Richtlinie, von der nur in begrindeten Féllen
abgewichen werden darf» (Art. 22auater GV G, Art. 32 Abs. 1%s GRN, Art. 25
Abs. 1bis GRS).

«Ein Postulat beauftragt den Bundesrat zu priifen und Bericht zu erstatten,
ob der Entwurf zu einem Bundesgesetz oder Bundesbeschluss vorzulegen
oder eine Massnahme zu treffen sei. Es kann auch ein Bericht Uber einen
anderen Gegenstand verlangt werden» (Art. 22bis GVG). Ein berwiesenes
Postulat stellt also einen genauso verbindlichen Auftrag dar wie eine Uber-
wiesene Motion, nur der Inhalt des Auftrages ist ein anderer. Die verbreitete
Praxis der Umwandlung von Motionen in Postulate auf Antrag des Bundes-
rates fuihrt aber dazu, dass Postul ate a's weniger verbindliche Motionen emp-
funden werden.

Diese Situation ist in verschiedener Hinsicht unbefriedigend:

3500

Die Motion als wichtigstes Auftragsinstrument wird von den beiden Réten in
einem zentralen Punkt verschieden definiert; der Sténderat verwendet mit
der Empfehlung ein Instrument, das dem Nationalrat unbekannt ist. Diese
Divergenz zwischen den Réten schwécht die Stellung der Bundesversamm-
lung gegentiber dem Bundesrat.

Die Unterscheidung zwischen Motion und Empfehlung geht nicht von den
praktischen Bedurfnissen des politischen Lebens aus, weil sie rechtsdog-
matischer und statischer Natur ist. Sie trégt damit dem Umstand nicht Rech-
nung, dass Zusténdigkeiten auch gedndert werden kdnnen, wenn ein politi-
sches Ziel erreicht werden soll.

Die Unterscheidung zwischen Motion und Empfehlung setzt voraus, dass
der Urheberin oder dem Urheber eines Vorstosses von vornherein bekannt
ist, in wessen Zustandigkeit die Realisierung seines Anliegens féllt. Diese
Frage lasst sich aber haufig nicht ohne weiteres klar beantworten.

An Stelle einer politischen Auseinandersetzung Uber das Anliegen eines
V orstosses findet haufig eine unfruchtbare formale Auseinandersetzung Uber
seine Zuléssigkeit oder Unzuldssigkeit statt. Formale Argumente kdnnen
auch als Vorwand dienen, um nicht inhaltlich Stellung nehmen zu missen.

Die Schaffung eines zusétzlichen Instrumentes «Auftrag» neben der Motion
war as (angesichts des sehr beschrénkten Anwendungsbereichs alerdings
mehr theoretischer) «Testlauf» sinnvoll; auf die Dauer ist aber die Existenz
zweier unterschiedlicher Instrumente fur derart &hnliche Zwecke nicht ge-
rechtfertigt und fuhrt zu einer unnétigen Komplizierung des Verfahrens.



2432 Neudefinition der Rechtswirkung der Motion
(Art. 119)

Die SPK haben in ihrem Zusatzbericht vom 6. Mérz 1997 zur Verfassungsreform
(BBI 1997 111 245) gestiitzt auf den Bericht der von ihr eingesetzten Expertenkom-
mission «Kompetenzverteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat» vom
15. Dezember 1995 (BBI 1996 Il 428) folgenden Antrag fur eine Definition der
Rechtswirkung des «Auftrags» eingereicht:

Sie (die Bundesversammlung) kann dem Bundesrat Auftrége erteilen; diese wirken im

Zustandigkeitsbereich des Bundesrates als Richtlinie, von der nur in begriindeten Fal-
len abgewichen werden darf.

Dieser Antrag der SPK war es, der schliessich in der dritten Beratung des Verfas-
sungsentwurfs zur offeneren Formulierung von Artikel 171 BV fuhrte. Die Parla-
mentarischen Untersuchungskommissionen betreffend die Organisations- und Fih-
rungsprobleme bei der Pensionskasse des Bundes (PUK PKB) hatten mit parlamen-
tarischen Initiativen in beiden Réten denselben Vorschlag eingebracht (BBl 1996 V
464); die Rate haben diesen Initiativen in der Wintersession 1996 Folge gegeben.
Bereits im Gesetz festgeschrieben wurde diese Richtlinienwirkung eines Auftragsim
Zusténdigkeitsbereich des Bundesrates im eng beschrénkten Bereich der Leis-
tungsauftrage des Bundesrates an Bundesamter (Artikel 22quater GV G, vgl. oben
Ziff. 2.4.3.1).

Die oben (Ziff. 2.4.3.1.) beschriebenen Méngel des heutigen Auftragsinstrumen-
tariums sollen durch eine Neudefinition der Rechtswirkungen der Motion im Sinne
des Vorschlages der Expertenkommission von 1995 behoben werden. Diese neue
Motion fasst die bisherigen drei Instrumente Motion, Empfehlung und Auftrag zu-
sammen. Das Instrumentarium wird so entscheidend vereinfacht und seine Hand-
habung erleichtert. Damit entfallen die unfruchtbaren formalen Auseinandersetzun-
gen Uber die Abgrenzung der verschiedenen Instrumente. Die klare Zuweisung der
Zustandigkeiten an die verschiedenen Staatsorgane als Grundsatz der Gewaltentei-
lung soll dennoch gewahrt bleiben.

Die Neudefinition der Rechtswirkung der Motion geht von der pragmatischen
Uberlegung aus, dass mit der Motion in erster Linie bestimmte politische Ziele an-
gestrebt werden. Erst in zweiter Linie stellt sich die Frage, durch welche Massnah-
men und auf welchen Wegen diese Ziele erreicht werden. In erster Linie soll zwi-
schen Parlament und Bundesrat diskutiert und im Parlament beraten und beschlossen
werden, ob das durch die Motion angestrebte Ziel unterstiitzt wird oder nicht. Wird
das Ziel unterstiitzt und die Motion beschlossen, so muss durchaus in zweiter Linie
auch die Frage geklart werden, wer fur die Erreichung des Zieles zusténdig ist. So-
lange eine gesetzliche Regelung von Zustandigkeiten gilt, muss diese angewendet
werden. Es genligt nun aber entgegen der bisherigen Rechtslage und Praxis nicht,
wenn der Bundesrat erklért, er sei dlein zustdndig und die Motion kénne ihn daher
nicht betreffen. Die Kompetenzordnung ist veranderbar. Die Zusténdigkeiten des
Bundesrates stehen nach schweizerischem Staatsrecht weitgehend zur Disposition
des Gesetzgebers. Die meisten seiner verfassungsmassigen Zustandigkeiten ubt der
Bundesrat entweder zuhanden des Gesetzgebers aus (siehe z.B. Art. 180, 181 und
183 BV) oder ihr Umfang wird durch den Gesetzgeber bestimmt (siehe z.B. Art. 182
BV) oder aber er nimmt sie unter dem Vorbehalt wahr, dass die Bundesversamm-

3501



lung nicht selbst aktiv wird (siehe z.B. Art. 184 Abs. 3, Art. 185, verschiedene Uber-
gangsbestimmungen)1.

Die Neudefinition der Rechtswirkung der Motion tragt der jewells geltenden Zu-
sténdigkeitsordnung Rechnung, indem sie unterscheidet zwischen dem Weisungs-
und dem Richtliniencharakter der Motion. Eine angenommene Motion hat je nach
der im Einzelfall bestehenden Zustandigkeitsordnung folgende Auswirkungen:

a.  DieErreichung des Zieles einer Motion liegt in der Zustéandigkeit der Bun-
desversammiung
Wie bisher wird durch die Annahme der Motion der Bundesrat verpflichtet,
einen Entwurf eines Erlasses der Bundesversammlung (Bundesgesetz, Ver-
ordnung der Bundesversammlung, Bundesbeschluss, einfacher Bundesbe-
schluss) zu unterbreiten.

b. Die Erreichung des Zieles einer Motion liegt in der durch das Gesetz dele-
gierten Zustandigkeit des Bundesrates oder in der gemeinsamen Zusténdig-
keit von Bundesver sammlung und Bundesrat
Im Zustandigkeitsbereich des Bundesrates gilt die angenommene Motion as
Richtlinie; d.h. die Bundesversammlung legt Grundsétze und Kriterien fest,
gemass denen der Bundesrat bestimmte Regelungen zu treffen oder Anwen-
dungsakte (ohne Justizakte) vorzunehmen hat. Die angenommene Motion
gibt die Richtung an, bindet jedoch den konkreten Entscheid des Bundesra-
tes nicht. Das bedeutet, dass der Bundesrat begriindet von der Richtlinie ab-
weichen kann. In diesem Fall hat er aber dariiber der Bundesversammlung
Rechenschaft abzulegen. Ist die Bundesversasmmlung mit der Abweichung
nicht einverstanden, so hat sie die Méglichkeit, auf dem Wege der parla-
mentarischen I nitiative die Zustandigkeitsordnung zu andern.

Die Kommissionsminderheit befirchtet, dass die Moglichkeit zur Abwei-
chung von der Richtlinie dem Bundesrat zu viel Spielraum offen |&sst. Sie
schlégt daher vor, dass der Bundesrat durch eine angenommene Motion in
seinem Zustandigkeitsbereich verpflichtet wird, entweder die verlangte
Massnahme selbst zu treffen oder aber der Bundesversammlung den Entwurf

19 Demgegentiber kann die Bundesversammlung nicht in allen Bereichen der aussenpoliti-
schen Zusténdigkeiten des Bundesrates nach Art. 184 Abs. 1 und 2 durch Bundesgesetze
oder Bundesbeschliisse die Zusténdigkeit an sich ziehen; hier liegen also in beschranktem
Ausmass auch ausschliessliche verfassungsmassige Zustandigkeiten des Bundesrates vor.
Auch die verfassungsméssige Zusténdigkeitsordnung konnte natiirlich durch Volk und
Sténde gedndert werden, was allerdings in manchen theoretisch denkbaren Anwendungs-
fallen zu absurd wirkenden Resultaten fiihren wilrde. Das heisst allerdings auch, dassin
der Praxis nicht damit zu rechnen ist, dass derartige Motionen eingereicht, geschweige
denn dass sie von Mehrheiten beider Réte angenommen werden. Z.B. ist eine Motion, die
die Ratifikation eines volkerrechtlichen Vertrages verlangt, dann nicht praktikabel, wenn
eine derartige Ratifikation ausnahmsweise nicht als blosser VVollzug der Genehmigung
des Vertrages durch die Bundesversammilung betrachtet werden kann. Keine Probleme
wirft hingegen eine Motion auf, die verlangt, dass die Schweiz einen volkerrechtlichen
Vertrag abschliesst: Eine angenommene derartige Moton verpflichtet den Bundesrat,
einen Vertrag zu unterzeichnen und ihn der Bundesversammlung zur Genehmigung zu
unterbreiten (siehe dazu, mit Beispielen aus der Praxis, VPB 40/1V, 1976, S. 13). Im
Bereich von Art. 184 Abs. 1 (Besorgung der auswartigen Angelegenheiten, Vertretung
der Schweiz nach aussen) ist eine Grenzziehung schwierig und mussim konkreten
Anwendungsfall vorgenommen werden; auch hier ist es aber durchaus denkbar, dass
gegebenenfalls Bundesgesetze oder Bundesbeschliisse den Bundesrat verpflichten, in
bestimmter Weise aussenpolitisch tétig zu werden.
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eines Erlasses zu unterbreiten, mit dem die Motion umgesetzt werden kann.
Falls z.B. eine Motion eine Anderung einer Verordnung des Bundesrates
verlangt, so hétte der Bundesrat zwei Méglichkeiten. Entweder éndert er di-
rekt die Verordnung. Er ist dazu aber nicht verpflichtet, weil diese Mass-
nahme in seiner Zustandigkeit liegt. Will er von seiner Zusténdigkeit keinen
Gebrauch machen, so wére er aber zur Ersatzhandlung verpflichtet, der
Bundesversammlung einen Gesetzesentwurf zu unterbreiten, womit die De-
legationsbestimmung, auf der seine Verordnung beruht, in dem Sinne geén-
dert wird, dass die Forderung erfiillt werden kann.

Das schwei zerische Staatsrecht kennt keine materiellen Schranken der Verfassungs-
revision (mit Ausnahme des zwingenden Volkerrechts). Das gilt fir die Initia
tivrechte des Parlamentes nicht weniger als fir die Volksinitiative. Grundsétzlich
kann mit einer Motion (wie auch mit einer parlamentarischen Initiative) also alles
verlangt werden, nur muss bei der Realisierung einer angenommenen Motion die
jeweils geltende Rechts- und Zusténdigkeitsordnung respektiert und gegebenenfalls
zuerst gedndert werden. Auf Grund dieser (im Grunde selbstversténdlichen) Ein-
schrénkung darf erwartet werden, dass mit dieser neuen Definition der Rechtswir-
kung von Motionen nicht die Schleuse gedffnet wird fur alle mdglichen, theoretisch
denkbaren Motionen. In der Praxis werden Motionen nur dann erfolgreich sein kén-
nen, wenn sie chne zu grosse Umwege redlisierbar sind, und selbstredend auch nur
dann, wenn sie eine Mehrheit in beiden Réten finden. Zwar wird mit der neuen De-
finition der Rechtswirkung eine Tur gedffnet fir Motionen, die mehrheitsfahige
Zieleim Zustandigkeitsbereich des Bundesrates anstreben. Die Bundesversammlung
und ihre Kommissionen werden sich aber in diesem Bereich schon nur auf Grund ih-
rer beschrénkten Kapazitdten auf wenige, politisch gewichtige Ziele beschrénken
muissen.

Die vom Bundesrat in seiner Vernehmlassungsvorlage vom 11. November 1998 zur
«Staatd eitungreform» vorgeschlagene «Resolution» widerspricht dem neuen Kon-
zept der Motion. Geméss diesem Vorschlag kann die Bundesversasmmlung «dem
Bundesrat fur seinen Aufgabenbereich mittels einer Resolution Leitlinien vorgeben,
soweit sich der Weg der Gesetzgebung nicht eignet». Fur die damit nétige Unter-
scheidung zwischen Motion und «Resolution» gilt dasselbe, was oben (Ziff. 2.4.3.1)
fur die Unterscheidung zwischen den heutigen Instrumenten der Motion und Emp-
fehlung festgestellt wurde. Fraglich bleibt im Weiteren, wie das Kriterium der «Eig-
nung fur den Weg der Gesetzgebung» hinreichend klar bestimmt werden kann. Eig-
net sich z.B. der Weg der Gesetzgebung, wenn die Bundesversammlung eine Ver-
ordnung des Bundesrates gedndert sehen mochte? Aus der Sicht der Bundes-
versammlung kénnte diese Frage verneint werden: der Umweg tber die Anderung
der gesetzlichen Delegationsbestimmung ist umstandlich und ungeeignet; also wer-
den dem Bundesrat mit einer «Resolution» Leitlinien vorgegeben. Aus den Erlaute-
rungen des Bundesrates zu seinem Vorschlag der «Resolution» geht allerdings her-
vor, dass er sich gerade diese Anwendung der «Resolution» nicht vorstellt.
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2433 Probleme des geltenden Verfahrensbei M otionen
Die Grundziige des geltenden Verfahrens bei Motionen kdnnen wie folgt definiert
werden:

a  Jedes Ratsmitglied hat das unbeschrankte Recht, Motionen einzureichen.

b.  Eine Motion geht ohne Vorberatung durch eine Kommission, aber mit einer
Stellungnahme des Bundesrates in den Erstrat.

c. Eine Motion kann vom Rat angenommen, abgelehnt oder mit Zustimmung
der Urheberin oder des Urhebers in ein Postulat umgewandelt, nicht aber
veréndert werden.

d. Eine Motion ist an den Bundesrat Gberwiesen, wenn sie von beiden Réten
angenommen wird.

e. Eine Motion wird abgeschrieben, wenn sie vom Rat nicht innert zwei Jahren
behandelt wird.

Die Anzahl der eingereichten Motionen (ohne Kommissionsmotionen) hat sich seit
1963 wie folgt entwickelt:

Legislatur Nationalrat Standerat
1963-1967 87 23
1967-1971 157 33
19711975 252 31
19751979 299 34
1979-1983 346 56
1983-1987 460 47
1987-1991 556 82
19911995 606 118
1995-1999 701 89

Im Laufe von neun Legislaturperioden hat die Anzahl eingereichter Motionen im
Nationarat um 800% und im Standerat um 400% zugenommen. Im selben Zeitraum
hat sich die von den Ratsplena pro Jahr beanspruchte Beratungszeit im Nationalrat
aber «nur» um ca. 50% (1963: 206 Std., 1995: 310 Std.) und im Sténderat um 100%
(1963: 93 Std., 1995: 186 Std.) verlangert. Im gleichen Zeitraum wurde das Verfah-
ren der Behandlung von Motionen in seinen Grundzugen nicht verandert. Diese drei
Faktoren (Vervielfachung der Anzahl eingereichter Motionen, im Verhéltnis dazu
massiv geringere Zunahme der Beratungszeit, gleich bleibendes Verfahren) mussten
ihre Auswirkungen haben auf Art und Weise der Erledigung von Motionen.
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In den vier Jahren 1994-1997 hatten die von der Bundesversammlung erledigten
Motionen folgende Behandlungsresul tate0:

An den Bundesrat Uiberwiesen 96 (12,1%)
Als Postulat Uberwiesen 317  (40,0%)
Abgelehnt 119  (14,9%)
Abgeschrieben, weil seit 2 Jahren hangig 145  (18,2%)

Abgeschrieben aus verschiedenen Griinden oder zuriickgezogen 118  (14,8%)

Total 795  (100%)

Das Verfahren wird im Nationalrat im Wesentlichen durch das in der Herbstsession
1981 eingefiihrte «Schnellverfahren» am letzten Tag jeder ordentlichen Session be-
stimmt. In diesem Verfahren werden digjenigen Motionen ohne Diskussion behan-
delt, bei welchen weder der Urheber noch ein anderes Ratsmitglied den Antrag des
Bundesrates bestreiten. In der grossen Mehrzahl handelt es sich dabel um Antrége
auf Uberweisung als Postulat (wobei in vielen Félen ein derartiges «Postulat» gar
nicht der gesetzlichen Definition dieses Vorstosstyps entspricht; vgl. dazu oben
Ziff. 2.4.3.1). Das erklért den hohen Anteil der as Postulat Uberwiesenen Motionen.
Die Motionarin oder der Motionar steht vor der meistens wenig befriedigenden Al-
ternative, entweder der Abschwéchung seiner Motion zuzustimmen oder aber mit
seiner Opposition dagegen die Behandlung der Motion aufzuschieben. Die Ver-
schiebung fiihrt mit grosser Wahrscheinlichkeit dazu, dass die Motion nach zwel
Jahren unter die sog. «Guillotine» der Abschreibung falt. Die Auswahl der ganz
wenigen umstrittenen Motionen, die im Rat tatsichlich materiell behandelt werden,
hangt vom Zufall ab, ob an einem Sitzungstag nach der Behandlung von Vorlagen
aus einem bestimmten Departement ausnahmsweise noch Zeit zur Verfliigung steht
zur Behandlung der dieses Departement betreffenden Motionen.

Die bereits auf Grund ihrer Anzahl geringe Bedeutung der Uberwiesenen Motionen
wird durch weitere Umstdnde noch mehr verringert. 70% dieser Motionen wurden
auf Antrag des Bundesrates iberwiesen, haben also «offene Tiren eingerannt». Nur
bei ca. der Halfte der Uberwiesenen Motionen handelt es sich Gibrigens um Motionen
einzelner Ratsmitglieder. Zum absoluten Ausnahmefall ist also die «klassische
Lehrbuch-Mation» geworden: die politisch umstrittene Motion eines Ratsmitglieds,
die nach einer Diskussion mit dem Bundesrat und anderen Ratsmitgliedern ange-
nommen wird und schlussendlich zu einem Gesetz filhrt.

Als Bilanz kdnnen folgende Méngel festgehalten werden:

1. Die massive Zunahme der eingereichten Motionen in Verbindung mit dem
geltenden Verfahren ihrer Behandlung hat dazu gefiihrt, dass umstrittene
Motionen vom Nationalrat fast nie materiell geprift, diskutiert und be-
schlossen werden.

2. Die Sdektion der wenigen umstrittenen Motionen, die im Nationalrat zur
materiellen Behandlung gelangen, ist weitgehend dem Zufall tberlassen. Ei-

20 Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrollstelle (PVK) z. Hd. der GPK vom
25.2.99: Parlamentarische Vorstdsse. Verfahren, Statistiken, Kosten, das Vorstosswesen
betreffende Anderungsvorschlége sowie Uberblick zum Vorstosswesen in anderen
européischen Parlamenten. S. 29. — Dieser Bericht enthalt zahlreiche weitere
Untersuchungen und Analysen, die hier in der Folge kurz zusammengefasst werden.
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ne Prioritatensetzung nach politischen oder sachlichen Kriterien findet nicht
Statt.

3. AlsFolge der Abwertung der Motion im Nationalrat versteht der Bundesrat
Uberwiesene Motionen (auch solche des St&nderates) offensichtlich immer
weniger als verbindliche Auftrége, die zeit- und sachgerecht zu erledigen
sind2L.

Die Analyse der Méngel des geltenden Verfahrens geht bis dahin von der Voraus-
setzung aus, dass die Motion ein Instrument zur Ausiibung der Gesetzgebungsfunk-
tion des Parlamentesist; d.h., dass eine Motion eingereicht wird, damit ein konkretes
Ziel erreicht wird.

Im Hinblick auf die Ausarbeitung von Reformvorschlagen darf aber nicht Gbersehen
werden, dass die Motionen in der Praxis auch andere, nicht minder legitime Funk-
tionen haben. Se dienen der Interessenreprasentation und Kommunikation des
Parlamentes bzw. der einzelnen Ratsmitglieder; d.h. eine Motion wird eingereicht,
um in Dialog zu treten, einerseits mit Bundesrat und Verwaltung sowie andererseits
mit der Offentlichkeit (insbesondere mit der eigenen Wahlerschaft). Die Rechtswir-
kung und das Verfahren spielen fur die Wahrnehmung dieser Funktionen eine unter-
geordnete Rolle. Es braucht nicht unbedingt eine Motion zu sein; ein Postulat, eine
Interpellation oder Einfache Anfrage tun es auch. Der eigentliche Zweck des Vor-
stosses ist bereits mit seiner Einreichung und seiner Beantwortung durch den Bun-
desrat erflllt.

Die festgehatenen Mangel des geltenden Verfahrens betreffen diese Reprasenta
tions- und Kommunikationsfunktionen der persdnlichen Vorstdsse aso wenig, was
wohl auch erklart, warum bisher kein ernsthafter Versuch unternommen wurde, die
bereits seit mindestens 20 Jahren zu Tage getretenen Verfahrensmangel zu beheben.

24.34 Reformen des Verfahrens bei Motionen (Art. 120)

Das Reformziel muss sein, dass die Motion ihre Funktion als wirksames I nstrument
des Parlamentes bzw. der parlamentarischen Organe und der einzelnen Ratsmitglie-
der zur Ingangsetzung eines Gesetzgebungsprozesses wieder erfillen kann.

Die SPK hat verschiedene Reformvorschlage eingehend gepriift. Dabei blieb unbe-
stritten, dass das Recht des einzelnen Ratsmitglieds, nach freiem Ermessen Motio-

21 Beispiele aus dem Zustandigkeitshereich der SPK (mit Angabe des Jahres, in welchem
eine Motion uberwiesen wurde): Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung (1982), Ombuds-
stelle (1989), Bundesbeitrage an die Kosten der Parteien bei Nationalratswahlen (1991),
Regierungsreform (1991), Totalrevision Beamtengesetz (1991). Die Berichterstattung des
Bundesrates tiber die Erfullung der parlamentarischen Gesetzgebungsauftrége muss als
rudimentér bezeichnet werden. Teils wird im Geschéftsbericht mit minimaler Begriindung
die Abschreibung tberwiesener Motionen beantragt, teilswird erklért, die weitere Bear-
beitung sei «sistiert» worden. Neuerdings ist der Bundesrat auch wiederholt dazu iberge-
gangen, Motionen zwar entgegenzunehmen, die Annahme der Motion aber mit interpre-
tierenden Erkl&rungen zu verbinden, welche die Stossrichtung der Motion abandern.
Trotz Beschwerden hélt der Bundesrat an dieser Praxis fest. Da das parlamentarische
Verfahren keine Detailberatung von Motionen vorsieht, ist in diesen Féllen keine klare
Beschlussfassung mehr mdglich, was die Wirkung der Motion weiter abschwécht. —

Im Ubrigen halt der Bundesrat immer haufiger auch die Frist von einem Quartal fir die
Abgabe seiner Stellungnahme zu einem eingerei chten Vorstoss nicht mehr ein.
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nen einzureichen, nicht eingeschrénkt werden darf. Nur so kann die neben der Ge-
setzgebungsfunktion der Motion ebenso legitime und bedeutsame |nteressenrepré-
sentations- und Kommunikationsfunktion der Motion gewahrt bleiben. Inshesondere
wurde aus diesem Grund auch der immer wieder gehdrte Vorschlag einer Kontin-
gentierung der personlichen Vorstdsse (Motionen und andere Vorstésse) nicht wei-
ter verfolgt. Auch wenn eine Reduktion der Anzahl Vorstésse a's wiinschenswert er-
achtet wirde, kdme man diesem Ziel mit dieser Massnahme vermutlich nicht we-
sentlich ndher. Das zeigt eine einfache Rechnung. In der Legidaturperiode 1995—
1999 wurden ca. 3000 Vorstésse eingereicht (ohne Kommissionsvorstdsse). Das
macht pro Ratsmitglied und Jahr nur ca. drei Vorstésse. Eine Reduktion wére also
nur bei einem Jahreskontingent von weniger as drel Vorstdssen pro Ratsmitglied
garantiert. In der Praxis ist es so, dass nur ca. 20% der Ratsmitglieder mehr als vier
Vorstdsse pro Jahr einreichen. Eine Kontingentierung wirde zwar also nur diese
Minderheit treffen, aber vermutlich wiirde die grosse Mehrheit der Ratsmitglieder
durch die Kontingentierung angeregt, ihr Kontingent auszuschopfen. Es kénnte auch
ein eigentlicher Kontingentshandel entstehen. Das Reduktionsziel kénnte also nicht
erreicht werden, ausser man sehe eine drakonische Einschrdnkung vor wie ein
Kontingent von nur zwei Vorstdssen oder gar nur einem Vorstoss pro Ratsmitglied
und Jahr.

Denkbar wére auch, dass eine Motion nur noch eingereicht werden dirfte, wenn sie
von einer bestimmten Mindestzahl von Ratsmitgliedern unterschrieben wére. Doch
auch diese Massnahme durfte kaum einen Fortschritt bringen. Mitglieder grosser
Fraktionen hétten keine Miihe, diese Unterschriften beizubringen; Mitglieder kleiner
Fraktionen oder Fraktionslose wéren demgegentber benachteiligt, was dem Grund-
satz der Gleichberechtigung aller Ratsmitglieder zuwiderlauft.

Die Subkommissionen beider SPK haben eine Vorberatung der Motionen durch die
Kommissionen vorgeschlagen. Durch diese Massnahme sollte erreicht werden, dass
die «Spreu vom Weizen» getrennt werden kann. Die Vorberatung in den Kommis-
sionen wirde eine Prioritétensetzung nach politischen und sachlichen Kriterien er-
maglichen. Weil wohl nur eine relativ geringe Zahl von Motionen die Unterstlitzung
einer Kommissionsmehrheit finden kénnte, wére es wieder moglich, diese Motionen
im Ratsplenum auch dann zu behandeln, wenn sie umstritten sind und daher eine
gewisse Behandlungszeit bendtigen. Zudem wiirde die VVorberatung der Motionen
durch die Kommissionen erlauben, einen Motionstext abzuandern und gegebenen-
falls griffiger zu formulieren. Gemass dem Vorschlag der Subkommissionen beider
SPK wiirde das Recht jedes Ratsmitglieds, mit seiner Motion an den Rat zu gelan-
gen, beibehalten. Eine durch die Kommission nicht unterstiitzte Motion wirde aller-
dingsim Rat nicht prioritar behandelt, was im Nationalrat bedeutet, dass sie geméss
der heutigen Praxis nur selten zur Behandlung gelangen kann.

Die Kommission hat diesen Vorschlag ihrer Subkommission abgelehnt. Die SPK be-
furchtet, dass die Kommissionen durch diese Vorberatung aler Motionen zu stark
belastet wirden (jede der zehn nationarétlichen Legislativkommissionen miisste
durchschnittlich ca. finf Motionen pro Quartal vorberaten). Die Kommissionen
wirden von ihrer Hauptaufgabe der Vorberatung von Gesetzesvorlagen zu sehr ab-
gelenkt. Zu bedenken ist, dass sich eine Motion in erster Linie an den Bundesrat
richtet. Der von der Subkommission vorgeschlagene Verzicht auf die Stellungnahme
des Bundesrates erscheint daher nicht z