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Sind ein indirekter Gegenentwurf und eine Volksinitiative stets sich
ausschliessende Alternativen, oder kann ein indirekter Gegenentwurf auch
Bestand haben, wenn die Volksinitiative angenommen worden ist? Eine
Analyse der Rechtsgrundlagen und der Praxis zeigt, dass nur in seltenen
Fillen ein «Entweder — oder» geboten ist; in der Regel ware ein «Sowohl —
als auch» moglich. Die Praxis ist zwar uneinheitlich, aber sie tendiert zum
«Entweder — oder» in Form der sog. Alternativklausel im indirekten Gegenent-
wurf. Damit wird die allgemeine Beschlussfassungskompetenz des Parlaments
und die freie Willensbildung der Stimmberechtigten in der Volksabstimmung
uber die Volksinitiative unnotig eingeschrankt.
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1. Ausgangspunkt und Fragestellung

[1] 28. November 2021: Die eidgendssische Volksinitiative «Fur eine starke Pflege (Pflegeinitiati-
ve)» wird von Volk und Stinden angenommen; die neuen Art. 117c und Art. 197 Ziff. 12 BV treten
damit in Kraft, bediirfen nun aber noch der Umsetzung. Zwar hitte die Parlamentsmehrheit einen
guten Teil der notigen Umsetzung mit einem indirekten Gegenentwurf!«Der Begriff indirekter
Gegenentwurf — der sich eingebtirgert hat — ist jedoch an sich wenig gliicklich, da es hier um einen
vollig anderen Erlass geht, der aus rechtlicher Sicht in keinem Zusammenhang mit der Volksin-
itiative steht, sondern mit diesem lediglich politisch verkntipft ist». Man kann ergdnzen, dass der
Wortteil «Gegen-» zu Unrecht impliziert, dass es sich immer um einen alternativen, d.h. mit der
Volksinitiative nicht kompatiblen Erlass handelt. Auch der Wortteil «-entwurf» ist fragwiirdig,
da der indirekte Gegenentwurf nur bis zur Verabschiedung durch die Eidg. Rate ein Entwurf ist.
Zum Zeitpunkt der Volksabstimmung tiber die Volksinitiative ist er weder Entwurf noch Vor-
schlag. zur Volksinitiative, dem «Bundesgesetz {iber die Férderung der Ausbildung im Bereich
der Pflege»? (Schlussabstimmungstext) und mit drei darauf gestiitzten Finanzbeschliissen am
19. Marz 2021 bereits ausgearbeitet und beschlossen. Das Gesetz war aber nicht wie tiblich un-
mittelbar nach seiner Annahme publiziert und dem Referendum unterstellt worden. Es enthielt
die sog. Alternativklausel: «Es ist im Bundesblatt zu publizieren, sobald die Volksinitiative <Fiir
eine starke Pflege (Pflegeinitiative)> zuriickgezogen oder abgelehnt worden ist.» Durch die An-

nahme der Volksinitiative ist ihre teilweise bereits ausgearbeitete Umsetzung obsolet geworden.

Zur Terminologie: «Gegenentwurf» und «Gegenvorschlag» sind sprachlich synonym; im Interesse einer kohérenten
rechtlichen Terminologie sollte aber die Terminologie der BV nicht nur fiir den direkten, sondern auch fiir den
indirekten Gegenentwurf verwendet werden (siehe dazu naher Rz. 26). Dafiir spricht auch die Einheitlichkeit der
Terminologie in den drei Amtssprachen: Neben «contre-projet» und «contro-progetto» kennen das Franzosische
und Italienische keinen zweiten Begriff. Auch die Lehre verwendet teilweise den Begriff «Gegenentwurf», nicht
«Gegenvorschlag» (EHRENZELLER 2014, N 85; EpiNeY / Diezic 2014, N 55; Fozessery 2014, passim; HANGARTNER /
Krey (2000), N 888-895). Epiney / Diezig:

18.079 Fiir eine starke Pflege (Pflegeinitiative). Volksinitiative / 19.401 Fiir eine Starkung der Pflege, fiir mehr Pa-
tientensicherheit und mehr Pflegequalitit — Um die Zahl der Quellennachweise zu beschrdnken, wird im ganzen
Aufsatz auf Botschaften des Bundesrates (Bundesblatt), Ratsverhandlungen (Amtliches Bulletin), Publikation von
Referendumsvorlagen (Bundesblatt) und in Kraft gesetzte Erlasse (Amtliche Sammlung) nicht direkt verlinkt, son-
dern auf das Geschéftsdossier auf www.parlament.ch verwiesen, welches die erwahnten Dokumente verlinkt.


https://links.weblaw.ch/de/BV
https://www.parlament.ch/centers/eparl/curia/2019/20190401/Schlussabstimmungstext%201%20NS%20D.pdf
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20180079
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20190401
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20190401
http://www.parlament.ch
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Gemaiss Medienmitteilung vom 12. Januar 2022 hat der Bundesrat «das EDI beauftragt, den be-
stehenden Gesetzesentwurf wiederaufzunehmen und eine Botschaft auszuarbeiten». Ein Zeitplan
wurde nicht kommuniziert, aber mit einer Inkraftsetzung kann aufgrund der tublichen Verfah-
rensabldufe im besten Fall in der zweiten Hélfte des Jahres 2023 gerechnet werden, wohl eher zu
einem noch spéteren Zeitpunkt.

[2] Diese Verzogerung durch die Alternativklausel erscheint offensichtlich als nicht zweckmassig
— angesichts des betrachtlichen Mehraufwandes fiir Parlament, Bundesrat und Verwaltung und
vor allem auch angesichts des kaum bestrittenen Pflegenotstands.? Es stellt sich die Frage, ob diese
Form der Verkniipfung von Volksinitiative und indirektem Gegenentwurf rechtlich geboten war oder ob
man auch anders hitte vorgehen konnen? War es umgekehrt mit der verfassungsmdssig garantierten
freien Willensbildung der Stimmberechtigten vereinbar, dass diese infolge der Verkniipfung gezwungen
waren, im Falle der Zustimmung zur Volksinitiative zugleich ihre teilweise Umsetzung abzulehnen?
Warum wurde diese Form der Verkniipfung gewdhlt?

[3] Antworten auf diese Fragen ergeben sich durch die Darstellung der rechtlichen Grundlagen
eines (indirekten) Gegenentwurfs der Bundesversammlung (Ziff. 2), insb. aber durch eine Analy-
se aller indirekten Gegenentwiirfe zu den im Zeitraum von 2012 bis Februar 2022 abgestimmten
oder zuriickgezogenen Volksinitiativen (Ziff. 3). Dartiber hinaus werden auch die indirekten Ge-
genentwiirfe zu allen seit 1987 angenommenen Volksinitiativen in die Betrachtung einbezogen
(Ziff. 4).

2. Rechtliche Grundlagen eines Gegenentwurfs der Bundesversammlung

[4] Die Bundesversammlung kann in ihrem Zustdndigkeitsbereich jederzeit Erlasse beschliessen
(Art. 163 Bundesverfassung [BV]), gestiitzt auf Erlassentwiirfe ihrer Kommissionen (Art. 160 BV
i.V.m. Art. 107 Parlamentsgesetz [ParlG]) oder des Bundesrates (Art. 181 BV). Das Initiativrecht
kann grundsatzlich frei ausgelibt werden; dabei ist einzig die Einhaltung iibergeordneten Rechts
zu beachten. Die Behandlung eines Erlassentwurfs kann auch im zeitlichen und materiellen Kon-
text mit einer hangigen Volksinitiative erfolgen; der Erlassentwurf wird allein dadurch zum Ge-
genentwurf zur Volksinitiative (Auer 1986, N 10; Eurenzerrer 2014, N 85; Griser 2004, N 720;
HanGarTNER / KLey 2000, N 890), auch ohne dass dieser formell als solcher bezeichnet wird.
Die verfassungsmassige Verpflichtung der Bundesversammlung, die Giiltigkeit der Volksinitiati-
ve zu prifen und eine Abstimmungsempfehlung abzugeben, bietet die Gelegenheit, das Thema
der Volksinitiative im Parlament aufzugreifen und es mit mehr oder weniger verandertem Inhalt
und ggf. auch auf einer anderen Rechtsetzungsstufe (Gesetz, Bundesbeschluss oder Parlaments-

verordnung) zu regeln.

[5] Die Bundesversammlung kann einen direkten Gegenentwurf «zur gleichen Verfassungsmate-
rie» (Art. 101 Abs. 1 ParlG) der Volksinitiative ausarbeiten; die Behandlung von Volksinitiative
und direktem Gegenentwurf erfolgt im Parlament (Art. 101 und 102 ParlG) und in der Volksab-
stimmung (Art. 139 BV) in klar geregelter, enger Verbindung.

3 Medienmitteilung des «Schweizer Berufsverband der Pflegefachfrauen und Pflegefachmanner» (SBK) vom 9. Marz

2018: «11°000 Stellen im Pflegebereich sind aktuell nicht besetzt, davon iiber 6’500 fiir diplomierte Pflegefachper-
sonen.»


https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-86761.html
https://links.weblaw.ch/de/BV
https://links.weblaw.ch/de/BV
https://links.weblaw.ch/de/ParlG
https://links.weblaw.ch/de/BV
https://links.weblaw.ch/de/ParlG
https://links.weblaw.ch/de/ParlG
https://links.weblaw.ch/de/BV
https://www.sbk.ch/aktuell/news-single?tx_news_pi1%5Bnews%5D=58&cHash=67da0f5f8baf800f0c87e08826cb6092
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[6] Die Bundesversammlung kann aber auch iiber einen indirekten Gegenentwurf unterhalb der
Verfassungsebene, meistens auf Gesetzesstufe, Beschluss fassen, wobei die Verfahren der Behand-
lung von indirektem Gegenentwurf und Volksinitiative grundsatzlich unabhangig voneinander ablau-
fen (DuBey 2021, N 119). Der Gegenentwurf ist indirekt, weil eine direkte Gegentiberstellung von
Volksinitiative und Gegenentwurf in anderer Form als einer Verfassungsinderung nicht mog-
lich ist. Das Verfahren der Entscheidfindung und die Entscheidberechtigten sind nicht identisch
(obligatorische Abstimmung von Volk und Standen iiber die Volksinitiative, fakultative Abstim-
mung nur des Volkes tiber einen Gegenentwurf auf Gesetzesstufe). Ein indirekter Gegenentwurf
kann als unmittelbare Reaktion auf eine eingereichte Volksinitiative entstehen. Es kann aber auch
ein unabhangig von der Volksinitiative vor ihrer Einreichung initiierter Erlassentwurf zum indi-
rekten Gegenentwurf werden. Der indirekte Gegenentwurf kann sich auf das Thema der Volks-
initiative beschranken; er kann aber auch weitere Regelungen enthalten, z.B. die Totalrevision
eines Gesetzes bilden, in welchem nur ein kleiner Teil das Thema der Volksinitiative beschlagt
(ALBrEcHT 2003, S. 192). Es gelten denn auch nicht dieselben Anforderungen an die Einheit der
Materie wie beim direkten Gegenentwurf (Auer 1986, N 11; Ftzessery 2014, N 11; HANGARTNER/
Krey 2000, N 888). Der indirekte Gegenentwurf kann das Anliegen der Volksinitiative materi-
ell in kleinerem oder grosserem Ausmass tibernehmen und damit im Falle einer Annahme der
Volksinitiative die beschlossene Verfassungsdnderung bereits ganz oder teilweise umsetzen, ja
dabei materiell bereits weiter gehen, als es die Volksinitiative verlangt hat. Der indirekte Gegen-
entwurf kann aber auch alternative Regelungen enthalten, welche mit der von der Volksinitia-
tive verlangten Verfassungsanderung ganz oder teilweise nicht vereinbar sind. Wird gegen den
indirekten Gegenentwurf das Referendum ergriffen, so kann die Volksabstimmung vor, gleich-
zeitig oder nach der Abstimmung tiber die Volksinitiative stattfinden (HaNnGarTNER / KLEY 2000,
N 889-890). Eine angenommene Volksinitiative und ein angenommener indirekter Gegenentwurf
konnen grundsatzlich kumulativ rechtswirksam werden (Graser 2018, S. 3), ausser die ange-
nommene Verfassungsanderung enthalte direkt anwendbares, mit dem indirekten Gegenentwurf
nicht vereinbares Recht (Beispiele: Rz. 16, 23; ndherer Kommentar in Rz. 28).

[7] Das Gesetz sieht zwei Formen der rechtlichen Verkniipfung der Behandlung von Volksinitia-
tive und indirektem Gegenentwurf vor — ein indirekter Gegenentwurf liegt aber auch dann vor,

wenn eine solche Verkniipfung nicht erfolgt:

* Nach Art. 105 ParlG kann die Bundesversammlung die ihr auferlegte Frist fiir die Behand-
lung der Volksinitiative um ein Jahr verldngern, wenn ein Rat «einen mit der Volksinitiati-
ve eng zusammenhangenden Erlassentwurf» in der Gesamtabstimmung angenommen hat.
Zweck der Bestimmung ist es, dass zuerst das Parlament und spater Volk und Stidnde in

Kenntnis des indirekten Gegenentwurfs iiber die Volksinitiative abstimmen konnen.

* Nach Art. 73a des Bundesgesetzes uiber die politischen Rechte (BPR) kann das Initiativko-
mitee eine Volksinitiative unter der Bedingung zurtiickziehen, dass der spétestens gleichzei-
tig mit der Schlussabstimmung tiber die Volksinitiative beschlossene indirekte Gegenent-
waurf nicht in einer Volksabstimmung abgelehnt wird. Erfolgt dies doch, so lebt die Volksin-
itiative wieder auf und wird der Volksabstimmung unterbreitet. Zweck der Bestimmung ist
es, dass das Initiativkomitee nach einem Riickzug der Initiative zugunsten des indirekten
Gegenentwurfs nicht mit leeren Handen dasteht, wenn gegen den indirekten Gegenentwurf

das Referendum ergriffen wird und dieser in der Abstimmung scheitert.


https://links.weblaw.ch/de/ParlG
https://links.weblaw.ch/de/BPR
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3. Die Praxis der indirekten Gegenentwiirfe zu den von 2012 bis Februar
2022 abgestimmten oder zuriickgezogenen Volksinitiativen

3.1.  Statistischer Uberblick

(8] In den Jahren 2012 bis 2022 (bis Februar) sind insgesamt 22 indirekte Gegenentwiirfe zu
24 Volksinitiativen ausgearbeitet worden (inkl. zwei indirekte Gegenentwirfe, die in den
Eidg. Raten durch Nichteintreten des Zweitrates oder durch Ablehnung in der Schlussabstim-
mung gescheitert sind, und zwei indirekte Gegenentwiirfe, die erst nach den Schlussabstimmun-
gen iber die Volksinitiative verabschiedet wurden und die daher die Voraussetzung fiir einen
bedingten Riickzug der Volksinitiative nach Art. 73a BPR nicht erftllten. Zwei indirekte Gegen-
entwiirfe bezogen sich auf jeweils zwei Volksinitiativen). Acht dieser 24 Volksinitiativen wurden
in der Volksabstimmung abgelehnt, sechs wurden angenommen (im selben Zeitraum wurde iiber
insgesamt 52 Volksinitiativen abgestimmt, davon acht angenommen und 44 abgelehnt). Zehn
Volksinitiativen wurden wegen eines indirekten Gegenentwurfs zuriickgezogen (im selben Zeit-
raum wurden insgesamt 21 Volksinitiativen zuriickgezogen, davon sechs wegen eines direkten

Gegenentwurfs und finf aus anderen Griinden).

[9] Mit einer Ausnahme hatten die indirekten Gegenentwiirfe die Form eines Bundesgesetzes;
bei der Ausnahme handelte es sich um einen einfachen Bundesbeschluss (siehe den in Rz. 14
dargestellten Fall).

[10] 15 indirekte Gegenentwiirfe wurden wie derjenige zur «Pflegeinitiative» mit der Alterna-
tivklausel versehen; ihre Publikation im Bundesblatt wurde also von der Ablehnung oder dem
Rickzug der Volksinitiative abhingig gemacht. Bei sieben indirekten Gegenentwiirfen lag eine
derartige Verkntipfung nicht vor. Im Hinblick auf die Fragestellung dieses Aufsatzes interessiert
insbesondere, mit welcher Begriindung jeweils die Alternativklausel eingebaut bzw. warum auf

sie verzichtet wurde.

3.2. Unbestrittene Alternativklauseln

[11] 11 Alternativklauseln blieben unbestritten (soweit dies in den 6ffentlich zugédnglichen Un-
terlagen ersichtlich ist); als unbestritten gilt hier, wenn in den Eidg. Rédten keine abweichenden
Antrage gestellt worden sind. Diese Alternativklauseln waren in den indirekten Gegenentwiirfen


https://links.weblaw.ch/de/BPR
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zu drei angenommenen,* zwei abgelehnten® und sechs zuriickgezogenen® Volksinitiativen ent-

halten.

[12] Zu den unbestrittenen Alternativklauseln liegt in den meisten Fillen auch keinerlei Begriin-
dung vor, weder in der Botschaft des Bundesrates oder in einem Kommissionsbericht, noch in
den Ratsverhandlungen. In zwei Féllen liegt eine u.E. nicht stichhaltige kurze Begrindung vor,
die weiter zu keinen Diskussionen Anlass gab. Aus dem Bericht der Staatspolitischen Kommis-
sion des Stinderates vom 24. Oktober 2019 zu ihrer parlamentarischen Initiative fiir einen in-
direkten Gegenentwurf zur «Transparenz-Initiative» geht hervor, dass die Kommission offenbar
der Auffassung war, die Alternativklausel gehore zwingend zu jedem indirekten Gegenentwurf
(BB1 2019 7875, 7899). In der Botschaft des Bundesrates zur Verhiillungsverbotsinitiative findet
sich die u.E. (siehe dazu Ziff. 4 und 5.1) nicht zutreffende Behauptung, dass Volksinitiative und
indirekter Gegenentwurf «wegen ihres teilweise unvereinbaren Inhalts nicht beide Rechtsgeltung
beanspruchen» konnen (BB 2019 2913, 2947).

[13] Fur diese Untersuchung wurde einzig im Fall des indirekten Gegenentwurfs zur «Pflege-
initiative» gestiitzt auf Art. 7 ParIVV auch Einsicht in die Protokolle der vorberatenden Kommis-
sionen genommen. In der Sitzung vom 4. April 2019 der Kommission fiir Gesundheit und soziale
Sicherheit des Nationalrates wurde der Vorentwurf der Verwaltung zur Umsetzung der parla-
mentarischen Initiative fiir den indirekten Gegenentwurf (19.401 Fiir eine Stirkung der Pflege,
fiir mehr Patientensicherheit und mehr Pflegequalitat) beraten. Dieser Vorentwurf enthielt die
deklaratorische Verbindungsklausel, welche das Gesetz als indirekten Gegenentwurf bezeich-
net, ohne sein Schicksal mit demjenigen der Volksinitiative zu verkniipfen (zum deklaratorischen
Charakter der Verbindungsklausel siehe Rz. 26). Die Kommission beschloss ohne Gegenstimme,

diesen Text durch die Alternativklausel zu ersetzen — auf Antrag eines Kommissionsmitglieds aus

Indirekte Gegenentwiirfe mit unbestrittener Alternativklausel zu angenommenen Volksinitiativen:
- 18.079 / 19.400 (siehe Fussnote 2);

-19.023 Ja zum Verhulllungsverbot. Volksinitiative und indirekter Gegenvorschlag (der Text des indirekten Gegen-
entwurfs wurde wegen der Alternativklausel nicht im BBI publiziert und findet sich als Schlussabstimmungstext
hier);

- 08.080 Gegen die Abzockerei. Volksinitiative. OR. Anderung / 10.443 Indirekter Gegenentwurf zur Volksinitia-
tive «gegen die Abzockerei» (der Text des indirekten Gegenentwurfs wurde wegen der Alternativklausel nicht im
BBI publiziert und findet sich als Schlussabstimmungstext hier.

Indirekte Gegenentwiirfe mit unbestrittener Alternativklausel zu abgelehnten Volksinitiativen:

- 17.060 Fir verantwortungsvolle Unternehmen — zum Schutz von Mensch und Umwelt. Volksinitiative / 16.077
(Entwurf 2). OR. Aktienrecht;

- 09.074 «Bauspar-Initiative» sowie «Eigene vier Wande dank Bausparen». Volksinitiativen / 10.459 Indirekter
Gegenentwurf zu den Volksinitiativen «Eigene vier Wande dank Bausparen» und «fiir ein steuerlich begtinstigtes
Bausparen zum Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum und zur Finanzierung von baulichen Energiespar- und
Umweltschutzmassnahmen (Bauspar-Initiative)». Indirekter Gegenentwurf in der Schlussabstimmung gescheitert.

Indirekte Gegenentwiirfe mit unbestrittener Alternativklausel zu zuriickgezogenen Volksinitiativen:
- 21.021 Gegen Waffenexporte in Biirgerkriegsldander. Volksinitiative;
- 20.090 Organspende fordern — Leben retten. Volksinitiative. Transplantationsgesetz;

- 18.070 Fiur mehr Transparenz in der Politikfinanzierung (Transparenz-Initiative). Volksinitiative / 19.400 Mehr
Transparenz bei der Politikfinanzierung;

- 19.037 Stop der Hochpreisinsel - fiir faire Preise. Volksinitiative und indirekter Gegenvorschlag;
- 18.052 Fir einen vernunftigen Vaterschaftsurlaub — zum Nutzen der ganzen Familie. Volksinitiative / 18.441
Indirekter Gegenentwurf zur Vaterschaftsurlaub-Initiative;

- 15.082 Wiedergutmachung fiir Verdingkinder und Opfer fiirsorgerischer Zwangsmassnahmen (Wiedergutma-
chungsinitiative). Volksinitiative und indirekter Gegenvorschlag.


https://links.weblaw.ch/de/BBl-2019-7875
https://links.weblaw.ch/de/BBl-2019-2913
https://links.weblaw.ch/de/ParlVV
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20190023
https://www.parlament.ch/centers/eparl/curia/2019/20190023/Schlussabstimmungstext%202%20SN%20D.pdf
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20080080
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20100443
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20100443
https://www.parlament.ch/centers/eparl/curia/2010/20100443/Schlussabstimmungstext%201%20NS%20D.pdf
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20170060
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20160077
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20160077
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20090074
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20100459
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20100459
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20100459
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20100459
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20210021
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20200090
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20180070
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20190400
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20190400
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dem politischen Lager, das die Volksinitiative unterstiitzt! Diese Antragstellung war offensicht-
lich nicht im Interesse dieses politischen Lagers: Warum die Initiative im Falle ihres Erfolgs nicht
baldmoglichst zumindest teilweise auf Gesetzesstufe umsetzen? Die Begriindung des Antrags er-
weckt den Eindruck des Missverstandnisses, dass die Alternativklausel Voraussetzung fiir die
Moglichkeit des bedingten Riickzuges sei (zu diesem Missverstindnis siehe Rz. 28). Die Initia-
tivgegner haben sich nicht gedussert. Ob sich hinter ihrem Stillschweigen eine politische Absicht
verbarg oder nicht, lasst sich nicht belegen (zu den moglichen Absichten siehe Ziff. 5.3).

3.3. Bestrittene und angenommene Alternativklauseln

[14] In vier Féllen wurde die Alternativklausel zwar bestritten, aber angenommen. Aufschluss-
reich ist als Beispiel insb. die Diskussion um den indirekten Gegenentwurf zur Volksinitiative
«Mehr bezahlbare Wohnungen».” Die am 18. Oktober 2016 eingereichte Volksinitiative forderte
eine Erganzung des bestehenden Verfassungsartikels iiber die Wohnbau- und Wohneigentumsfor-
derung mit dem allgemeinen Ziel, das Angebot an preisgiinstigem Wohnraum zu erhéhen, und
bezeichnete verschiedene zur Erreichung des Ziels zu ergreifende Massnahmen. Der Bundesrat
beantragte die Ablehnung der Initiative und schlug als indirekten Gegenentwurf den Entwurf zu
einem Bundesbeschluss tiber einen Rahmenkredit im Umfang von 250 Millionen Franken fiir die
Aufstockung des «Fonds de Roulement» zugunsten des gemeinniitzigen Wohnungsbaus vor. Er
begriindete die darin vorgesehene Alternativklausel: «Ohne Verkniipfung des Bundesbeschlus-
ses mit der Volksinitiative «<Mehr bezahlbare Wohnungen> wiirde die Gefahr bestehen, dass ein
Forderweg gestarkt wird, dessen Bedeutung bei einer Annahme der Volksinitiative ungewiss ist.
Denn in diesem Fall hitte der Gesetzgeber die Aufgabe, die zur Erfiillung des neuen Verfas-
sungsauftrags erforderlichen Massnahmen zu beschliessen, was die Einfithrung anderer Umset-
zungsinstrumente erfordern konnte» (BBl 2018 2213, 2239). Diese Alternativklausel gab in bei-
den Riten zu intensiven Diskussionen Anlass. Die Mehrheit ibernahm die Argumentation des
Bundesrates und obsiegte im Nationalrat mit 135 zu 61 und im Stdnderat mit 23 zu 20 Stimmen.

Da die Initiative im Stdnderat mit 31 zu 12 Stimmen zur Ablehnung empfohlen wurde, stimmte

7 18.035 Mehr bezahlbare Wohnungen. Volksinitiative und Rahmenkredit zur Aufstockung des Fonds de Roulement.

Die drei anderen Fille sind:
- 13.058 Stipendieninitiative und Totalrevision des Ausbildungsbeitragsgesetzes;

- 12.064 Neue Arbeitsplatze dank erneuerbaren Energien (Cleantech Initiative). Volksinitiative / 12.400 Freigabe
der Investitionen in erneuerbare Energien ohne Bestrafung der Grossverbraucher;

- 10.060 Sicheres Wohnen im Alter. Volksinitiative. Indirekter Gegenentwurf infolge Nichteintreten gescheitert.

In diesen drei anderen Féllen sind die fiir oder gegen die Alternativklausel vorgebrachten Argumente teilweise
schwer nachvollziehbar bzw. nicht ersichtlich. Im Fall des indirekten Gegenentwurfs zur Initiative «Fiir sicheres
Wohnen im Alter» hatte der Standerat ohne Begriindung die Klausel angebracht. Gemass Berichterstatterin der
Kommission des Nationalrates wollte diese die Klausel zuerst mit 13 zu 12 Stimmen streichen, beantragte dann
aber Nichteintreten auf die Vorlage. Der Nationalrat folgte diesem Antrag, so dass keine Detailberatung stattfand
und die Griinde fiir oder gegen die Klausel nicht zur Sprache kamen. Zu den indirekten Gegenentwiirfen zur «Sti-
pendieninitiative» und zur «Cleantech-Initiative» sprachen sich die Beflirworter der Initiative fiir die Klausel aus.
In beiden Féllen opponierte Nationalrat Wasserfallen erfolglos gegen die Klausel, im Fall der «Stipendieninitiati-
ve» mit dem Argument: «Es ware eigentlich auch ein deutliches Zeichen, diesem Gesetz, das jetzt wirklich sehr gut
herausgekommen ist, als eigenstaindigem Projekt eine verstirkte Wahrnehmung zu geben, wenn es kein indirekter
Gegenvorschlag ist.» Im Fall der «Cleantech-Initiative» fithrte er aus: «Sie konnen es sich nicht leisten, mit den in-
direkten Gegenvorschldgen standig in einer Art Geiselhaft eines Initiativkomitees zu sein. Sie bestimmen heute, ob
Sie sich bereiterkldren, diese Energiestrategie mit einem Trick vorab scheibchenweise als indirekte Gegenvorschla-
ge irgendwie durchzubringen.» Im Standerat wurde die Klausel allen drei Fallen nicht thematisiert.
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also auch eine grossere Zahl von Initiativgegnern gegen die Alternativklausel — vermutlich des-
wegen, weil ein Gutachten von Prof. GLaser durch die Alternativklausel die verfassungsmassige
Garantie der politischen Rechte verletzt sah (siehe dazu unten Ziff. 6). Die Minderheit sah keinen
sachlichen Grund fir die Verkniipfung und bezeichnete diese als unzuléssige Erpressung (Natio-
nalratin Marra: «il s’agit d’un chantage inacceptable»). Stainderat Zanetti argumentierte: «Gehen
wir davon aus, dass die Abstimmung im nachsten oder im tibernédchsten Jahr stattfindet und der
Initiative zugestimmt wird: Dann gibt es eine Liicke von zwei oder drei Jahren, wo wenig oder
nichts passieren kann. Deshalb finde ich die Verkniipfung, abgesehen von den institutionellen
Uberlegungen, ziemlich drgerlich und irgendwie auch anmassend. Das kenne ich so aus der Pri-
marschule, wenn die Lehrerin sagt: Wenn ihr vor der Pause schon brav seid, konnt ihr nach der
Pause Fussball spielen. Das ist einfach nicht angemessen gegentiber einer Volksinitiative, die von
iber 100’000 Personen unterschrieben worden ist. Die Verkniipfung ist sachlich wirklich nicht
gerechtfertigt. Die Initiative geht in eine bestimmte Richtung, mit langen und schnellen Schrit-
ten. Der Fonds de Roulement geht in die genau gleiche Richtung, mit ein bisschen langsameren
Schritten — damit kann ich leben. Aber es ist nicht ein Entweder-oder, sondern es ist ein Sowohl-
als-auch. Sie konnen mir ja nicht sagen, dass bei einer Zustimmung zur Initiative etwas vollig
Neues auf den Tisch kommt, das wiéren ja dann irgendwie eine blindwiitige Subventionswirt-
schaft oder statt Vorkaufsrechte Enteignungen und so. Der Fonds de Roulement wird selbst bei
einer Annahme der Initiative die Piece de Résistance der Forderung sein. Deshalb besteht da kein
inhaltlicher Widerspruch.»

3.4. Bestrittene und abgelehnte Alternativklauseln

[15] Zu funf indirekten Gegenentwiirfen lagen Antrdge fiir die Alternativklausel vor, welche
abgelehnt wurden. In diesen Féllen sprach sich die Parlamentsmehrheit gegen die Alternativ-
klausel aus, weil eine Inkraftsetzung des indirekten Gegenentwurfs auch im Falle der Annahme
der Initiative als sinnvoll betrachtet wurde. Als Beispiel sei hier die Diskussion um den indi-
rekten Gegenentwurf zur «Atomausstiegsinitiative» und zur «Stromeffizienz-Initiative» darge-
stellt (13.074).2 Der am 16. November 2012 eingereichten «Atomausstiegsinitiative» stellte der
Bundesrat mit seiner Botschaft vom 4. September 2013 den Entwurf einer Totalrevision des En-
ergiegesetzes (Energiestrategie 2050) mit Alternativklausel entgegen. Der Nationalrat als Erstrat
strich diese Klausel am 4. Dezember 2014 mit 156 zu 36 Stimmen; der Standerat stimmte ihr am
23. September 2015 mit 25 zu 14 Stimmen zu. Nachdem der Nationalrat am 2. Marz 2016 ohne
Gegenantrag an seinem Beschluss festgehalten hatte, lenkte der Standerat am 31. Mai 2016 mit
25 zu 17 Stimmen ein. Nationalrat Muller-Altermatt fuhrte aus, «dass sich Initiative und Gesetz
insofern nicht beissen, als das Abstimmungsresultat zur Initiative nichts an der Richtigkeit der

Weitgehend analog wurde in folgenden zwei Fdllen argumentiert:
- 09.067 Fir ein gesundes Klima. Volksinitiative. CO2-Gesetz. Revision;

- 10.018 Raum fur Mensch und Natur (Landschaftsinitiative). Volksinitiative; 10.019 Raumplanungsgesetz. Teilre-
vision. In beiden Fallen hatte der Bundesrat keine Alternativklausel beantragt; entsprechende Antrage wurden im
Stdnderat gestellt. Im Falle des indirekten Gegenentwurfes zur Volksinitiative «Pddophile sollen nicht mit Kindern
arbeiten konnen» hatte demgegeniiber der Bundesrat die Alternativklausel beantragt; die Eidg. Réite haben sie in
diesem Fall ohne Begriindung und ohne Abstimmung nicht iitbernommen (12.076 Padophile sollen nicht mehr mit
Kindern arbeiten konnen. Volksinitiative. Anderung des StGB, MStGB und JStG). Nachbesserung der Umsetzungs-
gesetzgebung nach Annahme der Volksinitiative durch 16.048 StGB und MStGB. Umsetzung von Art. 123¢ BV.
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in diesem Gesetz beschlossenen Massnahmen dndern wird. Wird die Initiative abgelehnt, tritt
das Gesetz nach Ablauf der Referendumsfrist oder nach der Abstimmung alleine in Kraft. Wer-
den Gesetz und Initiative angenommen, muss das Gesetz mit den Fristen, welche die Initiative
vorsieht, schlicht erweitert werden». Ein bedingter Riickzug der Volksinitiative sei nach wie vor
moglich: «Die Verkniipfung des indirekten Gegenentwurfs mit der Volksinitiative wird vom Ge-
setz ausdriicklich nicht verlangt» (AB 2014 N 2129 f.). Die Gegenposition formulierte Standerat
Bischofberger: «Diese Vorgehensweise wurde gewahlt, weil die beiden Geschifte teilweise in-
kompatibel sind, das heisst: Wenn wir Absatz 2 — wie von der Minderheit Cramer beantragt und
vom Nationalrat beschlossen — nun streichen wiirden, ginge die Koppelung zwischen der Ener-
giestrategie 2050 und der Atomausstiegs-Initiative verloren. Falls beide Geschafte angenommen
wiirden, entstiinde ein Widerspruch zwischen Bundesverfassung und der neuen Energiestrate-
gie; in der Folge miissten nicht nur das Kernenergiegesetz, sondern auch das Energiegesetz noch-
mals angepasst werden. Das hiesse im Klartext: Eine neue Energiestrategie wére erforderlich»
(AB 2015 S 1037 f.). Standerat Minder hielt entgegen: «Entscheidtheoretisch kann man also sehr
wohl sagen, man befiirworte sowohl diese Energiestrategie als auch die Initiative. Denn hier stellt
sich keine Entweder-oder-Frage. Es geht einzig darum, dem Stimmburger ein entscheidtheore-
tisch korrektes Verfahren unter Respektierung der freien Willensdusserung und der unverfalsch-
ten Stimmabgabe zu ermoglichen» (AB 2015 S 1038). Bundesrétin Doris Leuthard erkldrte in der
zweiten Beratung des Stianderates die Situation im Falle einer Annahme der Initiative und sprach
sich damit gegen die Klausel aus: «Das heisst, wir miissten sofort die bestehenden gesetzlichen
Vorgaben revidieren und an die neue Ausgangslage anpassen. Das braucht auch wieder Zeit. In
dieser Zeit kann man mit dem bestehenden Gesetz schon mal wenigstens auf den richtigen Weg
gehen und dann die Anpassungen vornehmen» (AB 2016 S 286 f.). Die Schlussabstimmungen
der Eidg. Rate tiber den Bundesbeschluss tiber die «Atomausstiegsinitiative» fanden am 18. Marz
2016 statt. Die Initiative wurde nicht zuriickgezogen und am 27. November 2016 von Volk und
Standen abgelehnt. Gegen das Energiegesetz, das erst am 30. September 2016 in den Schlussab-
stimmungen von den Eidg. Riten angenommen wurde (ein bedingter Riickzug der «Atomaus-
stiegsinitiative» ware also nicht mehr moglich gewesen), wurde das Referendum ergriffen; das
Gesetz wurde in der Volksabstimmung vom 21. Mai 2017 angenommen und auf den 1. Januar
2018 in Kraft gesetzt. Indem die Eidg. Rate die Frist fiir die Behandlung der am 15. Mai 2013 ein-
gereichten «Stromeffizienz-Initiative» um ein Jahr verldngerten, weil der Nationalrat den Entwurf
des Energiegesetzes am 8. Dezember 2014 in der Gesamtabstimmung angenommen hatte, wurde
dieser Entwurf auch zum indirekten Gegenentwurf zu dieser Volksinitiative.’ Die Schlussabstim-
mungen der Eidg. Rate tiber den Bundesbeschluss iiber die «Stromeffizienz-Initiative» fanden am
30. September 2016 statt. Die «Stromeffizienz-Initiative» wurde am 6. Oktober 2016 bedingungs-
los zuriickgezogen.

[16] Einen interessanten Spezialfall einer Diskussion um die Alternativklausel stellt die Umset-

zung der «Ausschaffungsinitiative» dar (13.056). Der Nationalrat erklarte diese Vorlage auch for-
mell zum indirekten Gegenentwurf zur «Durchsetzungsinitiative» (13.091), indem er am

Der Bundesrat hatte in seiner Botschaft zu dieser Volksinitiative erklart: «Zudem verzichtet der Bundesrat darauf,
das erste Massnahmenpaket zur Energiestrategie 2050 als indirekten Gegenvorschlag zur Stromeffizienz-Initiative
vorzuschlagen. Der Bundesrat hat am 4. September 2013 das erste Massnahmenpaket bereits zum indirekten Ge-
genvorschlag der Atomausstiegsinitiative erkldrt. Eine Verkniipfung zweier Volksinitiativen mit einem indirekten
Gegenvorschlag wire nach Ansicht des Bundesrates rechtlich nicht ausgeschlossen, aber unter dem Aspekt der
freien und unverfilschten Willenskundgebung der Stimmberechtigten problematisch» (BBl 2014 2439). Warum
dies «problematisch» sein soll, wird nicht erlautert.
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20. Médrz 2014 mit 129 zu 53 Stimmen eine entsprechende Alternativklausel einsetzte. Diese In-
itiative ware im Falle der Annahme direkt anwendbar gewesen; damit hétte die Gesetzesdnderung
nicht mehr Bestand haben konnen. Der Standerat strich die Klausel jedoch, weil die Gesetzes-
anderung auch der Umsetzung der am 28. November 2010 angenommenen «Ausschaffungsin-
itiative» diente; die Erfiillung dieses verfassungsmassigen Auftrages wurde u.E. zu Recht hoher
gewichtet als das Risiko des Erlasses eines Gesetzes, das moglicherweise zu kiinftigem direkt
anwendbarem Verfassungsrecht in Widerspruch steht. Die Alternativklausel ware zudem verfas-
sungswidrig gewesen, weil sie im Falle der Ablehnung oder des Riickzugs der «Durchsetzungs-
initiative» dazu gefiihrt hatte, dass die «Ausschaffungsinitiative» nicht innert der von Art. 197
Ziff. 8 BV geforderten Frist von finf Jahren hatte umgesetzt werden konnen.

3.5. Unbestrittener Verzicht auf Alternativklausel

[17] Bei den zwei indirekten Gegenentwiirfen zu den im Zeitraum seit 2012 angenommenen
Volksinitiativen «Ja zum Schutz der Kinder und Jugendlichen vor Tabakwerbung (Kinder und
Jugendliche ohne Tabakwerbung)» (siehe dazu unten Ziff. 4, Rz. 21) und «Schluss mit uferlosem
Bau von Zweitwohnungen»!? stand die Alternativklausel nicht zur Diskussion.

4. Angenommene Volksinitiativen mit indirekten Gegenentwiirfen
seit 1987

[18] Im Hinblick auf die Beurteilung der im Falle der «Pflegeinitiative» entstandenen Situation
ist von besonderem Interesse, wie in anderen analogen Fillen angenommener Volksinitiativen
mit indirekten Gegenentwiirfen vorgegangen wurde; der Untersuchungszeitraum wird hier fiir
diese Félle daher bis 1987 ausgeweitet. Es interessiert hier insbesondere auch die Antwort auf die
Frage, in welchem Verhiltnis die angenommene Verfassungsanderung zu einer ebenfalls ange-
nommenen Gesetzesdnderung steht, falls diese nicht mit der Alternativklausel versehen wurde.

[19] Seit 1987 ist zu neun spater angenommenen Volksinitiativen ein indirekter Gegenentwurf
ausgearbeitet worden. Wird eine Volksinitiative angenommen, so stellt sich zuerst die Frage, ob
die neue Verfassungsbestimmung direkt anwendbar ist oder ob eine Umsetzungsgesetzgebung

11 5o diirfen die rechtsanwen-

notwendig ist. Ist die Verfassungsbestimmung direkt anwendbar,
denden Behorden ihr widersprechendes Gesetzesrecht nicht mehr anwenden.!? Ist die neue Ver-
fassungsbestimmung aber nicht direkt anwendbar, so hat die Bundesversammlung vorerst den

Auftrag zu erfiillen, eine verfassungskonforme Umsetzung auszuarbeiten. Solange diese Umset-

10 07.062 RPG. Erwerb von Grundstiicken durch Personen im Ausland. Flankierende Massnahmen zur Aufhebung

des BewG / 08.073 Schluss mit uferlosem Bau von Zweitwohnungen. Volksinitiative. Nachbesserung der Umset-
zungsgesetzgebung nach Annahme der Volksinitiative durch 14.023 Zweitwohnungen. Bundesgesetz.

11 Sjehe z.B. die Definition in der Botschaft des Bundesrates zum Bundesgesetz vom 15. Juni 2012 zur Umsetzung

von Artikel 123b der Bundesverfassung tiber die Unverjahrbarkeit sexueller und pornografischer Straftaten an Kin-
dern vor der Pubertit: «Gemadss der staindigen Rechtsprechung des Bundesgerichts ist eine Verfassungsbestimmung
direkt anwendbar, wenn sie ausreichend genau ist und wenn die Behorden die Bestimmung im Rahmen der Verfah-
ren und mit den ihnen zur Verfiigung stehenden Mitteln anwenden kénnen, ohne die funktionellen Grenzen ihrer
Kompetenz zu tiberschreiten» (BBl 2011 5977, 5989).

12 Vgl. Biaceint 2017: «Eine spiter erlassene, unmittelbar anwendbare Verfassungsnorm setzt sich, nach weitgehend un-

geteilter Auffassung (vgl. z.B. HANGARTNER/L0OSER, SG-Komm., Art. 190, N 16), in der Rechtsanwendung gegen-
iiber einem frither ergangenen Bundesgesetz grundsatzlich durch» (Art. 190 N 14).
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zungsgesetzgebung nicht in Kraft gesetzt ist, steht der Anwendung des indirekten Gegenentwurfs
nichts entgegen, auch wenn die neue Verfassungsbestimmung dadurch nur teilweise umgesetzt
ist.

[20] Im Falle der neun angenommenen Verfassungsinderungen mit indirektem Gegenentwurf
waren acht nicht direkt anwendbar. Es sind zwei Fallkategorien zu unterscheiden: In drei Féllen
enthielt der indirekte Gegenentwurf die Alternativklausel, dass er nach Annahme der Initiative
obsolet wird. Funf indirekte Gegenentwiirfe sind (mangels Alternativklausel) in Kraft getreten,
haben die Volksinitiative damit teilweise umgesetzt, worauf die Umsetzung wegen Annahme der

Volksinitiative in einer zweiten Phase nachgebessert werden musste.

[21] Die funf Félle der trotz angenommener Volksinitiative zustande gekommenen indirekten
Gegenentwiirfe beantworten bereits die eingangs gestellte Frage, ob die Verwendung der Alter-
nativklausel im indirekten Gegenentwurf zur «Pflegeinitiative» rechtlich notwendig war: Nein,
man kann auch anders vorgehen. Die am 13. Februar 2022 nur zweieinhalb Monate nach der
«Pflegeinitiative» angenommene Initiative «Ja zum Schutz der Kinder und Jugendlichen vor Ta-
bakwerbung (Kinder und Jugendliche ohne Tabakwerbung)» wurde durch das vom Parlament
am 1. Oktober 2021 verabschiedete «Bundesgesetz iiber Tabakprodukte und elektronische Zi-
garetten (Tabakproduktegesetz, TabPG)» bereits teilweise umgesetzt (15.075); nachdem die Re-
ferendumsfrist am 20. Januar 2022 unbenutzt abgelaufen ist, diirfte einer Inkraftsetzung nichts
mehr im Weg stehen. Das Gesetz enthalt folgende Klausel: «Es ist der indirekte Gegenvorschlag
zur Volksinitiative vom 12. September 2019 «Ja zum Schutz der Kinder und Jugendlichen vor
Tabakwerbung (Kinder und Jugendliche ohne Tabakwerbung)» (Kommentar zu dieser sog. «Ver-
bindungsklausel» siehe unten Rz. 26). Diese Bestimmung wurde erst in der Differenzbereinigung
am 14. Juni 2021 auf Antrag der Kommission des Stinderates eingefiigt. Der Kommissionsbe-
richterstatter erlduterte: «Es geht um einen Gegenvorschlag, in dem wir berechtigte Forderungen
der Initianten aufnehmen sollen. Punkte, bei denen die Initiative zu weit geht, miissen wir ableh-
nen» (AB S 2021 599). Bundesrat und Bundesversammlung werden nun diese «zu weit gehenden»
Punkte in einer Revision des TabPG aufnehmen miissen. Analoge Vorgange zeigten sich bereits in
der Vergangenheit bei den Volksinitiativen «zum Schutz der Moore — Rothenthurm-Initiative»,!?
«Lebenslange Verwahrung fiir nicht therapierbare, extrem gefdhrliche Sexual- und Gewaltstraf-
titer»,'* «Schluss mit uferlosem Bau von Zweitwohnungen» (siehe Fussnote 10) und «Pidophile
sollen nicht mehr mit Kindern arbeiten diirfen» (siehe Fussnote 8).

[22] Zur Fallkategorie der indirekten Gegenentwiirfe mit Alternativklausel gehdrten neben dem
eingangs erwdhnten indirekten Gegenentwurf zur «Pflegeinitiative» auch die indirekten Gegen-
entwiirfe zu den Volksinitiativen «Ja zum Verhiillungsverbot» und «Gegen die Abzockerei» (sie-
he Fussnote 4). In allen drei Féllen ware diese Klausel geméss den unter Ziff. 2 dargelegten
rechtlichen Uberlegungen nicht notwendig gewesen. Es fillt auf, dass sich in den 6ffentlich zu-

ganglichen Unterlagen (Botschaften des Bundesrates, Kommissionsberichte, Verhandlungen der

13 85.051 Schutz der Moore. Volksinitiative und Natur- und Heimatschutzgesetz. Revision. Nachbesserung der Um-
setzungsgesetzgebung nach Annahme der Volksinitiative durch 91.045 Natur- und Heimatschutz. Bundesgesetz.
Revision.

14 98038 StGB, MStGB und Bundesgesetz {iber das Jugendstrafrecht. Anderung / 01.025 Lebenslange Verwahrung

fur nicht therapierbare, extrem gefahrliche Sexual- und Gewaltstraftater. Volksinitiative. Nachbesserung der Um-
setzungsgesetzgebung nach Annahme der Volksinitiative durch 05.081 StGB. Lebenslange Verwahrung extrem
gefahrlicher Straftater.
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Eidg. Rate) zur «Pflegeinitiative» und zur Abzockerei-Initiative kein Wort der Begriindung fiir

die Anwendung der Alternativklausel finden lasst.

[23] Im einzigen Fall eines zustande gekommenen indirekten Gegenentwurfs, der nicht verein-
bar war mit einer direkt anwendbaren angenommenen Volksinitiative, wurde dieser nicht mit
einer Alternativklausel versehen, sondern es wurde eine andere rechtlich korrekte Losung ge-
funden. Die Bundesversammlung hatte mit Bundesbeschluss vom 13. Juni 2008 die Volksinitia-
tive «Fur die Unverjahrbarkeit pornografischer Straftaten an Kindern» zur Ablehnung empfoh-
len und gleichentags als indirekten Gegenentwurf das Bundesgesetz tiber die Verfolgungsverjah-
rung bei Straftaten an Kindern (Anderung des Strafgesetzbuches und des Militérstrafgesetzes)
verabschiedet (07.063). Nachdem die Volksinitiative am 30. November 2008 von Volk und Stén-
den angenommen worden war, setzte der Bundesrat das Bundesgesetz, dessen Referendumsfrist
am 2. Oktober 2008 unbenutzt abgelaufen war, nicht in Kraft. Nachtraglich wurde er durch Ziff. I
des Bundesgesetzes vom 15. Juni 2012 zur Umsetzung von Artikel 123b der Bundesverfassung
iiber die Unverjahrbarkeit sexueller und pornografischer Straftaten an Kindern vor der Pubertat
zu dieser Nicht-Inkraftsetzung erméchtigt (AS 2012 5951). In seiner Botschaft vom 22. Juni 2011
begrindete der Bundesrat die (nicht unumstrittene) direkte Anwendbarkeit von Art. 123b BV;
trotz direkter Anwendbarkeit von Art. 123b wurde eine gesetzliche Prazisierung wegen dessen
ungenauen Wortlautes als notwendig erachtet. Der Bundesrat begriindete auch die Nichtinkraft-
setzung des indirekten Gegenentwurfs: «Grundsatzlich ist der Bundesrat verpflichtet, einen von
den eidgenossischen Riten verabschiedeten indirekten Gegenvorschlag in Kraft zu setzen, und
er verfugt nur beim Zeitpunkt des Inkrafttretens iiber einen gewissen Spielraum. [...] Es beste-
hen deshalb Ausnahmen vom Grundsatz, dass der Bundesrat einen indirekten Gegenvorschlag
in Kraft setzen muss, da der Verfassungsgeber zwischen dem Zeitpunkt der Verabschiedung
eines Gesetzes und dem Zeitpunkt von dessen allfédlliger Inkraftsetzung intervenieren kann.»
(BB1 2011 5977, 6007).

5. Wie kommt es zur Verwendung der Alternativklausel?
5.1. Der «Rote Ordner» der Bundeskanzlei

[24] Die «Richtlinien fiir Bundesratsgeschéfte» der Bundeskanzlei (BK), als «Roter Ordner»'® be-
zeichnet, enthalten Richtlinien zur «Verkniipfung einer Volksinitiative mit indirektem Gegenvor-
schlag mittels Verbindungs- und Alternativklausel» (datiert 26. September 2014). Nach diesen
Richtlinien sind sich BK und Bundesamt fiir Justiz einig, dass alle indirekten Gegenentwirfe,
die einen bedingten Riickzug der Volksinitiative nach Art. 734 BPR erlauben, in ihren Schluss-
bestimmungen eine «Verbindungsklausel» enthalten miissen: «Es [das Gesetz] ist der indirekte
Gegenvorschlag zur Volksinitiative XXX.» Zusatzlich gilt: «Die mit der Volksinitiative in mindes-
tens einem Punkt inkompatiblen iGV [indirekten Gegenvorschlage] mussen zusitzlich die Alter-

15 Siehe die Seite «Sektion Bundesratsgeschafte (SBRG)» auf der Website der Bundeskanzlei (BK): «Gemass Art. 15
Abs. 2 RVOG regelt die Bundeskanzlei das Mitberichtsverfahren. Mit den Richtlinien fiir Bundesratsgeschifte wird
dieser Auftrag umgesetzt. Die Tdtigkeiten der SBRG stiitzen sich auf diese als Roter Ordner bekannten Richtlinien.
Sie regeln die Vorbereitung und Erledigung der Bundesratsgeschifte und enthalten alle Verfahrensvorschriften so-
wie Vorlagen fiir die Gestaltung von Bundesratsantridgen. Der Rote Ordner ist ein Hilfsmittel fiir die Departemente
und die Bundeskanzlei bei der Vorbereitung der Bundesratsgeschéfte». Der «Rote Ordner» ist nur im Intranet der
BK und nicht im Internet einsehbar. Er wird hier zitiert mit Erlaubnis des Leiters des Rechtsdienstes der BK vom
11. Januar 2022.
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nativklausel enthalten.» Diese lautet: «Es [das Gesetz] ist im Bundesblatt zu publizieren, sobald
die Volksinitiative XXX zuriickgezogen oder abgelehnt worden ist.» Weiter wird festgehalten:
«Alle Verkniipfungsklauseln (Verbindungs- wie Alternativklauseln) haben normativen Charak-
ter.» Daraus folgt: «Gesetze, die keine der Klauseln auffiithren, sind blosse <eng mit der Volksin-
itiative zusammenhangende Erlassentwiirfe> im Sinne von Artikel 105 Absatz 1 des Parlaments-
gesetzes und eroffnen einzig die Moglichkeit des unbedingten, nicht aber des bedingten Riick-

zugs.»

[25] Es wird festgehalten, dass ein indirekter Gegenentwurf eine Volksinitiative «(a) ausfiihren,
(b) allenfalls erganzen oder aber (c) in mindestens einem Punkt in unvereinbarem Gegensatz zur
Volksinitiative stehen» kann. In den Fillen (a) und (b) geniige die «Verbindungsklausel», im Fall
(c) sei aber Riickzug oder Ablehnung der Volksinitiative «zwingende Voraussetzung» eines In-
krafttretens des indirekten Gegenentwurfs. Eine nahere Definition des «<unvereinbaren Gegensatzes»
unterbleibt aber.

[26] Es ist keine gesetzliche Grundlage ersichtlich, aus welcher ein normativer Charakter der
«Verbindungsklausel» abgeleitet werden konnte. Auf den ersten Blick konnte bei isolierter Be-
trachtung des BPR ein Problem darin gesehen werden, dass der Begriff des «indirekten Gegen-
vorschlags» in Art. 73a BPR nur verfahrensrechtlich und formal (von der Bundesversammlung
«spétestens gleichzeitig mit der Schlussabstimmung tiber die Volksinitiative [...] in der Form
des Bundesgesetzes verabschiedet»), nicht aber materiell definiert wird. Der Begriff «Gegenvor-
schlag» entspricht nicht der Terminologie der BV und des ParlG, welche den «Vorschlag» der
BV 1874 (Art. 93 und Art. 102 Ziff. 4) durch den «Entwurf eines Erlasses» (Art. 181 BV, Art. 71 ff.
ParlG) ersetzt haben. Aufgrund der Entstehungsgeschichte und der ratio legis ist aber klar, dass
mit dem «indirekten Gegenvorschlag» in Art. 73a BPR dasselbe gemeint sein muss wie mit dem
«mit der Volksinitiative eng zusammenhadngenden Erlassentwurf» in Art. 105 ParlG (mit dem
einzigen Unterschied, dass letzterer nicht auf die Form des Bundesgesetzes beschrankt ist). Diese
materielle Definition in Art. 105 ParlG muss geniigen zur Priifung der Frage, ob ein beding-
ter Riickzug einer Volksinitiative zuldssig ist oder nicht. Der Begriff «eng zusammenhangend»
lasst zwar einigen Auslegungsspielraum offen; aber es ist nicht ersichtlich, dass hier in der Praxis
«Willkiirspielraume» eroffnet werden konnten, «welche die allseitige Anerkennung direktdemo-
kratisch legitimierter Gesetzgebungsprozesse unterspilen», wie der «Rote Ordner» in dramati-
scher Uberspitzung formuliert. Sollte ein bedingter Riickzug einer Volksinitiative aufgrund eines
nicht «eng zusammenhéngenden» Gegenentwurfs erfolgen — eine wohl rein theoretische Annah-
me —, so konnte die BK entsprechend verfiigen und das Bundesgericht im Beschwerdefall ent-
scheiden. Umgekehrt ist nicht ersichtlich, mit welcher Begriindung die BK den bedingten Riick-
zug einer Volksinitiative aufgrund eines offensichtlich eng zusammenhédngenden Gegenentwur-
fes nur deswegen nicht akzeptieren konnte, weil der Gegenentwurf keine Verkniipfungsklausel
enthalt.

[27] Die Lehre hat sich, soweit ersichtlich, zur behaupteten Notwendigkeit einer Verkniipfungs-
klausel bisher nicht gedussert. Hingegen ist in den letzten Jahren in parlamentarischen Debatten
wiederholt erklart worden, dass ein bedingter Riickzug auch ohne Verkniipfungsklausel moglich
ist, in einigen indirekten Gegenentwiirfen wurde auf eine solche Klausel verzichtet und in der
Folge sind Volksinitiativen bedingt zuriickgezogen worden. Dazu Nationalrat Miiller-Altermatt
am 4. Dezember 2014: «Die Verkniipfung des indirekten Gegenentwurfs mit der Volksinitiati-
ve wird vom Gesetz ausdricklich nicht verlangt. Dazu gibt es bereits Prazedenzfille, insbeson-
dere die Klima-Initiative und die Landschafts-Initiative. Beide Volksinitiativen wurden bedingt
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zuriickgezogen, obwohl das Parlament auf die Verkniipfung in den entsprechenden indirekten
Gegenentwiirfen verzichtet hatte» (AB 2014 N 2130). In diesem Sinne auch Standerat Engler am
10. Dezember 2014: «Das Weglassen der Verkniipfungsklausel hat nicht zur Folge, dass ein be-
dingter Riickzug dieser Initiative nicht mehr moglich ware» (AB 2014 S 1255). Es wére zu erwar-
ten, dass der «Rote Ordner» diese Prazedenzfille und diese Auslegung durch den Gesetzgeber
berticksichtigt.

[28] Wiinschenswert wire eine Préazisierung, Differenzierung und Relativierung der Unverein-
barkeit zwischen Volksinitiative und indirektem Gegenentwurf, welche die Einsetzung der Al-
ternativklausel begriinden kann. Die jetzige pauschale Aussage im «Roten Ordner» begiinstigt
das Missverstindnis, dass jeder Widerspruch zwischen indirektem Gegenentwurf und Volksinitiative
zur Einsetzung der Alternativklausel fiihren muss. Dabei wird iibersehen, dass neues nicht direkt
anwendbares Verfassungsrecht der Umsetzung durch den Gesetzgeber bedarf und dass im Wi-
derspruch zu diesem Verfassungsrecht stehendes Gesetzesrecht erst im Rahmen dieser Umset-
zung angepasst werden muss; in der Zwischenzeit, die einige Jahre beanspruchen kann, kann
das vor Annahme der Verfassungsbestimmung beschlossene Gesetzesrecht weiterhin angewen-
det werden. Die Alternativklausel ist rechtlich nur dann berechtigt, wenn Inhalte eines neuen
Erlasses der Bundesversammlung mit direkt anwendbarem Verfassungsrecht kollidieren und da-
her gar nie zur Anwendung kommen koénnten. Solche Fille kommen nur sehr selten vor (siehe
Rz. 16, 23). Wobei auch hier eine wesentliche Differenzierung bzw. Relativierung anzubringen
ware: Zweckmassig ist die Klausel nur dann, wenn ein tberwiegender Teil des Parlamentserlas-
ses betroffen ist und nicht zur Anwendung gelangen kann. Sind nur einzelne Bestimmungen be-
troffen, z.B. einzelne Artikel der Totalrevision eines Gesetzes, so ist nicht einzusehen, warum der
verfassungskonform gebliebene Teil des Gesetzes dahinfallen und erneut erlassen werden sollte;
nur die verfassungswidrig gewordenen Bestimmungen sind so bald wie méglich zu revidieren.
Das Problem kann statt durch eine Alternativklausel auch so gelost werden, dass der Bundesrat
einen beschlossenen, aber noch nicht in Kraft gesetzten Erlass oder Teile desselben ausnahms-
weise nicht in Kraft setzt und diesen Beschluss durch das Parlament genehmigen lasst (siehe das
Beispiel in Rz. 23).

[29] Zur Zuléssigkeit der Alternativklausel im Allgemeinen — abgesehen von der Frage ihrer
Vereinbarkeit mit der Abstimmungsfreiheit (siehe dazu Ziff. 6) —, finden sich in der Lehre nur
pauschale Aussagen ohne die hier gewiinschten Differenzierungen. Fiir die Zulédssigkeit spricht
sich HaANGARTNER / KLEY (2000, N 889) aus, aber mit generellem Hinweis auf die nétige Beach-
tung des Anspruches auf unverfalschte Stimmabgabe. Die generelle Zulédssigkeit wird auch von
GriseL (2004, N 720) bejaht, ebenso von Dusey (2021, N 119), beide mit Verweis auf
BGE 112 Ia 391, 396 (Urteil des Bundesgerichts vom 26. November 1986). Hier handelte es sich
aber um einen anderen Fall als bei einem indirekten Gegenentwurf in Form eines Bundesgeset-
zes zu einer Volksinitiative fiir Revision der Bundesverfassung: Hier ging es um einen indirekten
Gegenentwurf auf der Ebene eines kantonalen Gesetzes zu einer Volksinitiative fiir eine Gesetzes-
revision; die beiden Gesetzesrevisionen schlossen sich aus. Es lag also ein Rechtfertigungsgrund
fir eine Alternativklausel vor, wie er auf Bundesebene nur dann besteht, wenn die Verfassungs-
anderung direkt anwendbar ist.

[30] Die Praxis halt sich nur teilweise an die Doktrin des «Roten Ordners» — wie unter Ziff. 3
und 4 gezeigt, wurde in vielen Fillen auf die Alternativklausel verzichtet (auch in Botschaften
des Bundesrates), wo sie aufgrund einer undifferenzierten Auslegung des «Roten Ordners» nétig

gewesen ware. Auf der anderen Seite war die mangelhafte Differenzierung dieser Doktrin sicher
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ein wesentlicher Faktor dafiir, dass die Alternativklausel viel hdufiger verwendet wurde, als es
notig und sinnvoll gewesen ware, auch in vielen Fillen, in welchen auch nach «Rotem Ordner»
die «Verbindungsklausel» gentigt hatte, weil der indirekte Gegenentwurf die Volksinitiative nur
ausfuhrte und ergianzte. Es kann davon ausgegangen werden, dass der «Rote Ordner» die Per-
sonen in der Verwaltung, welche Vorentwiirfe zhd. des Bundesrates und zhd. parlamentarischer
Kommissionen erstellen, wesentlich beeinflusst. Da in der Beratung dieser Vorentwiirfe formel-
len Aspekten meistens keine grosse Aufmerksamkeit zukommt (siehe unten Ziff. 5.2), wird das
definitive Ergebnis durch den «Roten Ordner» massgeblich vorgepragt.

[31] Ein deutliches Indiz fiir das Uberhandnehmen der Vorstellung, die Alternativklausel sei
der Normalfall, liefert das «Biirgerportal» www.ch.ch, fiir welches die BK verantwortlich zeich-
net. Danach enthdlt ein indirekter Gegenentwurf immer die Alternativklausel: «Das Parlament
schlagt anstelle einer Verfassungsanderung eine Gesetzesinderung oder ein neues Gesetz vor.
Der indirekte Gegenvorschlag erlaubt es den Behorden, auf das Anliegen der Initiative einzuge-
hen, ohne die Verfassung zu dndern. Zieht das Initiativkomitee die Initiative nicht zuriick, so tritt

der Gegenvorschlag in Kraft, wenn die Initiative abgelehnt wird.»

5.2.  Mangelhafte Uberpriifung durch das Parlament

[32] Die Alternativklausel im Entwurf des CO,-Gesetzes, indirektem Gegenentwurf zur Volksin-
itiative «fur ein gesundes Klima» (siehe Fussnote 8), wurde am 8. Marz 2011 im Standerat durch
den Kommissionsberichterstatter Schweiger so begriindet: «Wir haben uns zu diesem Antrag ent-
schieden, weil es in den letzten Jahren tblich geworden ist, dass dann, wenn ein indirekter Ge-
genvorschlag gemacht wird, auch eine Verkniipfung erfolgt.» (AB 2011 S 156). In diesem Fall war
der Antrag erfolglos und erhielt im Rat nur eine einzige Stimme. Dass Ratsmitglieder aber haufig
wie Standerat Schweiger von der Annahme ausgehen, die Alternativklausel sei normal und selbst-
verstandlich, zeigt sich vor allem darin, dass die Klausel in 11 indirekten Gegenentwiirfen, der
Halfte der im untersuchten Zeitraum von 2012 bis Februar 2022 behandelten Gegenentwiirfe, in
den Riten vollig unbestritten blieb (siehe Ziff. 3.2). Dabei handelte es sich in allen Féllen um in-
direkte Gegenentwiirfe, welche mit der Volksinitiative rechtlich kompatibel waren — ein Beispiel
ist der Ausgangspunkt dieser Untersuchung, der indirekte Gegenentwurf zur «Pflegeinitiative».

[33] Es ist davon auszugehen, dass insbesondere die Befurworterinnen und Befiirworter einer
Volksinitiative in der Regel ein ernsthaftes Interesse daran haben miissten, dass im Falle einer
Annahme der Initiative eine durch den indirekten Gegenentwurf bewirkte teilweise Umsetzung
des Anliegens der Initiative nicht um mehrere Jahre verzogert wird. Zumindest ein Minderheits-
antrag aus dem Kreise der Befiirworterinnen und Befiirworter der Initiative in der vorberatenden

Kommission ware also zu erwarten.

[34] Teilweise wird das vorliegende Problem gar nicht erkannt - dies ist der Fall, wenn es tiber-
haupt nicht thematisiert wird. Teilweise liegt ein Missverstiandnis vor — das zeigt sich z.B. darin,
wenn von der falschen Annahme ausgegangen wird, die Alternativklausel sei notwendiger Be-
standteil jedes indirekten Gegenentwurfs (Beispiel in Rz. 12) oder sie sei Voraussetzung fir die
Moglichkeit eines bedingten Riickzuges (Beispiel in Rz. 13).

[35] Wie kann es dazu kommen, dass objektive Interessen nicht wahrgenommen werden bzw. Pro-
bleme nicht oder nicht zutreffend erkannt werden? Die Erkldrung ist banal: Auch von Mitgliedern
des Parlaments kann unmoglich erwartet werden, dass sie jede sich bei der Gesetzgebung stellen-
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de Frage von einiger Bedeutung erkennen und ggf. nach ihrer Interessenlage beantworten — das
gilt iibrigens auch fiir Mitglieder des Bundesrates. Politischen Entscheidungstragerinnen
und -tragern steht daher eine Verwaltung zur Verfiigung, welche fiir sie Vorentwiirfe verfasst
und bei ihren Beratungen unterstiitzend zur Seite steht. Selbstredend sollte diese Verwaltung
nicht die Entscheide tiber mogliche verschiedene Antworten auf wesentliche Fragen vorwegneh-
men, sondern sachlich auf mogliche Alternativen hinweisen und die Konsequenzen der jeweiligen
Auswahl erklaren — sei es im Entwurf zu einer Botschaft des Bundesrates oder sei es in der Bera-

tung einer Kommission bzw. des Kommissionsprasidiums durch das Kommissionssekretariat.!'®

[36] Ein Grund fiir die mangelhafte Uberpriifung der Verkniipfung von Volksinitiative und indi-
rektem Gegenentwurf liegt auch darin, dass sich Politikerinnen und Politiker primar fiir mate-
rielle Fragen interessieren, zu welchen sie die Interessen ihrer Wéahlerschaft einbringen konnen.
Die Bedeutung formeller Fragen wird erfahrungsgemass unterschétzt, obwohl diese auch erheb-
liche materielle Folgen haben konnen, was aber haufig auf den ersten Blick nicht ersichtlich ist.
Formelle Fragen, die sich in den Schlussbestimmungen eines Erlassentwurfes stellen, kommen
ganz am Ende der Beratung zur Sprache: Es liegt nahe, dass in diesem Moment Ermiidung und
Zeitdruck haufig eine griindliche Prufung behindern.

5.3. Druckmittel fiir den Riickzug einer Volksinitiative

[37] Haufig wird eine Alternativklausel damit begriindet, dass sie das Initiativkomitee dazu be-
wegen soll, die Volksinitiative zuriickzuziehen. Beispiele:

» Zusatzbericht der Kommission fiir Rechtsfragen des Standerates vom 18. Mai 2018: «Die
Kommission erwartet vom Initiativkomitee der Konzernverantwortungsinitiative, dass die-
ses im Hinblick auf die Beschlussfassung im National- und im Standerat auf der Grundlage
entsprechender Beschliisse des Initiativkomitees 6ffentlich und mit verbindlicher Wirkung
erklart, dass die Volksinitiative im Fall der Verabschiedung des indirekten Gegenentwurfs
gemaiss den Antragen der Kommission zuriickgezogen wird, unter der Bedingung, dass der
indirekte Gegenentwurf nicht in einer Volksabstimmung abgelehnt wird (bedingter Riick-
zug).»

» Standerat Caroni erklarte in der Debatte des Standerates vom 11. Mdrz 2019 zur Volksinitia-
tive «Mehr bezahlbare Wohnungen» (AB 2019 S 101): «Gut, machen wir das [Aufstockung
des «Fonds de roulement» zugunsten des gemeinniitzigen Wohnungsbaus], aber dann wol-
len wir auch etwas, ndmlich dass ihr die Initiative zuriickzieht oder dass sie eben abgelehnt
wird. Ich glaube, es gibt keine Pflicht der Initiativgegner, hier in Vorleistung ihr Pfand aus
der Hand zu geben.»

* Nationalrat Miiller-Altermatt sagte in der Beratung des Nationalrates vom 14. Marz 2013
zum indirekten Gegenentwurf zur «Cleantech-Initiative» (AB 2013 N 291): «Gleichzeitig

begriissen wir die Verkniipfung dieser parlamentarischen Initiative mit der Cleantech-

16 Eg kann konstatiert werden, dass die Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates fiir ihre

Beratung des Vorentwurfs des indirekten Gegenentwurfs zur Pflegeinitiative eine Notiz des Kommissionssekre-
tariates mit Darstellung der moglichen Verkniipfungen zwischen Volksinitiative und indirektem Gegenentwurf
erhalten hat (Protokoll der Sitzung vom 4. April 2019, siehe dazu oben Rz. 13).
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Initiative, um sie so als indirekten Gegenvorschlag zu konzipieren und den Initianten den

Riickzug ihrer Initiative schmackhaft zu machen.»

[38] Es stellt sich die Frage, ob es tatsdchlich die Alternativklausel ist, welche Initiativkomitees
zum Riickzug der Initiative bewegen kann. Im Zeitraum von 2012 bis Februar 2022 sind zehn In-
itiativen aufgrund indirekter Gegenentwiirfe zurtickgezogen worden; in sieben Féllen enthielt der
indirekte Gegenentwurf eine Alternativklausel, in drei Fillen wurde die Initiative trotz fehlender
Alternativklausel zuriickgezogen. Eine nahere Betrachtung der erstgenannten sieben Fille ergibt,
dass hier uberall der indirekte Gegenentwurf die Anliegen der Volksinitiative weitgehend erfiillt hat:
Die Initiativkomitees hatten in diesen Fillen gar kein Interesse mehr an der Aufrechterhaltung
der Volksinitiative: Warum das Risiko einer Volksabstimmung mit dem Risiko eines Nichterrei-
chens des Volks- und Stindemehrs eingehen und den Aufwand einer Abstimmungskampagne auf
sich nehmen, wenn das Ziel auf viel einfachere Weise erreicht werden kann? Umgekehrt kann
festgestellt werden, dass bei den sechs indirekten Gegenentwiirfen mit Alternativklausel, welche
die Initiativkomitees nicht zum Riickzug bewegen konnten, in allen Fallen der indirekte Gegen-
entwurf die Anliegen der Volksinitiative nur in sehr beschrinktem Ausmass erfiillt hat.

[39] Nattirlich ist ein indirekter Gegenentwurf auch Verhandlungsgegenstand im Hinblick auf einen
moglichen Riickzug der Volksinitiative; dabei kann es gegenseitiges Entgegenkommen und entspre-
chende «Deals» geben. Aber es ist davon auszugehen, dass es dabei Grenzen gibt. Die Bereitschaft
eines Initiativkomitees zum Riickzug der Initiative wird klein sein, wenn der indirekte Gegen-
entwurf ihre Forderungen in wichtigen Punkten nicht erfillt. Umgekehrt wird in der Regel eine
Parlamentsmehrheit kaum bereit sein, den indirekten Gegenentwurf gegen ihren Willen auszu-
gestalten. Ist die Befiirchtung der Initiativgegner, die Volksinitiative konnte angenommen wer-
den, gross und die Verhandlungsmacht des Initiativkomitees entsprechend stark, so ist es zwar
auch denkbar, dass diese Initiativgegner dem Initiativkomitee mit dem indirekten Gegenentwurf
weiter entgegenkommen, als dies ihrem tatsdchlichen politischen Willen entspricht (es liegen In-
dizien dafiir vor, dass die «Transparenz-Initiative» diese Wirkung hatte). Aber der Nutzen der
Alternativklausel ist in diesem Fall fraglich: Wahrscheinlich kommt sie nicht zur Anwendung,
weil das Initiativkomitee kein Interesse an der Aufrechterhaltung der Initiative mehr hat (siehe
Rz. 38). Zieht es die Initiative nicht zuriick und sie wird angenommen, so haben die Initiativgeg-
ner lediglich den Gewinn einer Verzogerung der Umsetzung der Initiative. Dieser «Gewinn» hat
allerdings den aus demokratiepolitischer Sicht schweren Makel einer Bestrafung des unwilligen
Souverdns (so auch die Argumentation von Ratsmitgliedern in Rz. 14). Auch wenn das in dieser
Situation niemand offen eingestehen wird, so ldsst sich anders schwer begriinden, warum die In-
itiativgegner zuerst fiir den indirekten Gegenentwurf gestimmt haben und ihn nach Annahme
der Initiative nicht in Kraft treten lassen. Der Glaubwiirdigkeit der Politik ist damit zweifellos
nicht gedient.

[40] Auch wenn sich die Motive der Initiativkomitees fiir oder gegen den Riickzug nicht oder nur
mit grossem Rechercheaufwand klar belegen lassen, so liegen doch starke Indizien vor, dass nicht
die Alternativklausel, sondern das Ausmass der Umsetzung der Volksinitiative durch den indirekten
Gegenentwurf massgebend fiir den Entscheid iiber den Riickzug einer Volksinitiative ist.

[41] Ein weiteres Indiz fur die Richtigkeit dieser These ist der Umstand, dass Volksinitiativen
auch ohne den Druck einer Alternativklausel haufig zuriickgezogen werden. In der Zeitperiode
2012 bis Februar 2022 waren es immerhin drei Fille. Eine Analyse der Liste der BK aller zu-
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riickgezogenen Initiativen ergibt fiir den Zeitraum von 1962 bis 2002 weitere 19 Riickziige von

Volksinitiativen aufgrund von 16 indirekten Gegenentwiirfen ohne Alternativklausel.

[42] Es stellt sich auch die Frage, in welchem Ausmass das Vorliegen eines indirekten Gegen-
entwurfs mit Alternativklausel fiir die Stimmberechtigten in der Volksabstimmung ein Motiv
ist, die Volksinitiative abzulehnen. Eine Antwort liefert die Vox-Analyse November 2021, Nach-
befragung und Analyse zur eidgendssischen Volksabstimmung vom 28. November 2021. Bern,
Januar 2022. Nur 7% der befragten Nein-Stimmenden haben die Begriindung angegeben: «Ge-
genvorschlag kann schneller umgesetzt werden», 5% haben dieses Motiv an die erste Stelle gesetzt
(S. 22). Wobei damit nicht gesagt ist, dass diese 5% nur aus diesem Grund Nein gestimmt ha-
ben und die Initiative angenommen hatten, hétte der indirekte Gegenentwurf auch im Falle der
Annahme der Volksinitiative umgesetzt werden konnen. Die Vox-Analyse stellt fest: «Der Ge-
genvorschlag war in der Debatte nicht sehr prasent» (S. 21). Man konnte deutlicher werden und
diagnostizieren: den allermeisten Stimmberechtigten diirfte nicht bewusst gewesen sein, dass sie mit
ihrer Ja-Stimme zur Initiative gleichzeitig eine schnellere Umsetzung eines Teiles der Anliegen der In-
itiative ablehnen.

[43] Fazit: Beschliesst die Parlamentsmehrheit eine Alternativklausel, so beschriankt sie damit
die Wirksamkeit ihres materiellen Beschlusses fiir eine teilweise Umsetzung des Anliegens der
Volksinitiative, ohne damit die Chancen fir die von ihr empfohlene Ablehnung der Volksinitia-

tive nennenswert zu verbessern.

6. Verletzung der Garantie der politischen Rechte durch die Alternativ-
klausel

[44] Art. 34 Abs. 2 BV lautet: «Die Garantie der politischen Rechte schiitzt die freie Willensbil-
dung und die unverfilschte Stimmabgabe». Dieser Schutz bedeutet geméss Bundesgericht, «dass
kein Abstimmungs- oder Wahlergebnis anerkannt wird, das nicht den freien Willen der Stimm-
berechtigten zuverlassig und unverfalscht zum Ausdruck bringt» (BGE 129 1 366, 369). Es stellt
sich die Frage, ob Uiberhaupt, und wenn ja in welchen Fillen, eine Alternativklausel in einem

indirekten Gegenentwurf zu einer Volksinitiative zuldssig ist.

[45] Diese Frage wurde soweit ersichtlich im Rahmen der hier untersuchten Fille (Ziff. 3 und
4) nur bei der Behandlung des indirekten Gegenentwurfs zur Volksinitiative «Mehr bezahlbare
Wohnungen» diskutiert (siehe oben Rz. 14). Dazu lag ein Gutachten von Prof. ANDREAS GLASER
vor. GLasger meint u.E. zu Recht, es sei «schwierig zu begriinden, dass die Annahme der Initiative
die Verwirklichung des Kreditbeschlusses gefdhrden konnte. Initiative und Kreditbeschluss ste-
hen vielmehr im Einklang. Art. 108 Abs. 1 Satz 1 BV (neu) wiirde die Rechtmassigkeit des Kre-
ditbeschlusses gleichsam bekraftigen» (Graser 2018, S. 6). Mit anderen Worten: Initiative und
indirekter Gegenentwurf schliessen sich nicht aus, sondern sind kompatibel. Graskr stellt fest:
«Stimmberechtigte, welche die Forderung preisgiinstigen Wohnraums befiirworten, stehen somit
vor dem Dilemma, mit der Zustimmung zur Volksinitiative das Inkrafttreten des Rahmenkredits
zu verhindern beziehungsweise nur mittels Ablehnung der Initiative den Kreditbeschluss wirk-
sam werden zu lassen» (GrLaser 2018, S. 2). Daraus ergibt sich die Schlussfolgerung, dass die freie
Willensbildung und die unverfalschte Stimmabgabe in der Volksabstimmung durch die Alternativklau-
sel im vorliegenden Fall beeintrichtigt wird.
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[46] ANDREAS AUER ist in seiner Analyse einer dhnlichen Konstellation bereits 1986 zur selben
Schlussfolgerung gekommen: «Car voter en faveur de l'initiative signifie alors refuser la mo-
dification immédiate que le contre-projet indirect entend apporter au droit positif, c’est-a-dire
confirmer et méme cimenter a court et a moyen terme le statu quo. Il y a 1a une déformation
procédurale de la volonté populaire qui est indigne d’un systeme démocratique» (Auer 1986,
N 67). Der Bundesrat wollte der Volksinitiative «Fiir Mieterschutz» einen direkten Gegenentwurf
entgegenstellen und diesen zugleich mit einem indirekten Gegenentwurf umsetzen, wobei dieser
nur hétte in Kraft treten konnen, wenn die Volksinitiative abgelehnt oder zuriickgezogen und der
direkte Gegenentwurf angenommen wird. Diese Verkniipfung scheiterte bereits im Parlament.
Kommissionsberichterstatter Jelmini erklarte im Sinne von Auer am 4. Dezember 1985 im Stan-
derat : «la procedure envisagee ne permettrait pas une libre expression de la volonte populaire
car le sort de la revision du code des obligations est lie a celui de I'initiative et du contre-projet
direct» (85.015 Mieterschutz. Revision des Miet- und Pachtrechts).

[47] Im Ubrigen enthilt die Argumentation von Graser auch Widerspriiche. Um sich nicht dem
Vorwurf auszusetzen, hier nur die zur eigenen Argumentation passenden Argumente herausge-
pickt zu haben, muss hier darauf hingewiesen werden, dass er auch gegenteilige Aussagen macht,
die aber zu Widerspriichen in seiner Argumentation fithren. Zuerst bejaht er namlich die Frage,
ob im vorliegenden Fall die freie Meinungsbildung tiber die Volksinitiative fiir die Bevolkerung
gewahrleistet sei: «Die Zulassigkeit der Verkniipfung durch Resolutivklauseln wird jedoch damit
begriindet, da hierdurch Klarheit beziiglich der Auswirkungen der Stimmabgabe herbeigefiihrt
wird, weil das kumulative Inkrafttreten beider Vorlagen ausgeschlossen ist. Im vorliegenden Fall
ist es mit Blick auf die Abstimmungsfreiheit grundsatzlich als zuldssig anzusehen, dass sich die
Stimmberechtigten zwischen den noch durch Gesetz umsetzungsbedurftigen Zielsetzungen der
Initiative und der bereits ausgearbeiteten Massnahme zur Forderung preisgiinstigen Wohnungs-
baus entscheiden mussen» (Graser 2018, S. 4). Dass im vorliegenden Fall das kumulative Inkraft-
treten ausgeschlossen sei, wird an dieser Stelle allerdings nicht weiter begriindet, an spaterer Stel-
le stellt GLaSER selbst das Gegenteil fest (siehe oben Rz. 45). Aus dieser Feststellung leitet er ab,
es sei «das Vorliegen der Einheit der Materie von indirektem Gegenvorschlag und Initiative zu
verneinen». Hier zieht er u.E. aus einer richtigen Feststellung eine unzutreffende Schlussfolge-
rung. Auch zur Wahrung der Einheit der Materie dussert er sich widerspruchlich. Einerseits stellt
er die These auf: «Bei entsprechender Verkniipfung muss demnach auch der indirekte Gegenvor-
schlag den an einen direkten Gegenentwurf zu stellenden Anforderungen gentigen». Das bedeu-
te, dass mit dem indirekten Gegenentwurf «keine andere Frage als mit der Initiative gestellt, son-
dern lediglich andere Antworten vorgeschlagen werden» (Graser 2018, S. 5). Diese These steht
nun allerdings in Widerspruch zur von Graser an anderer Stelle gemachten «Feststellung, dass
Bundesversammlung und Bundesrat im Rahmen ihrer Kompetenzen jederzeit zum Erlass von
Gesetzen, Verordnungen und Verwaltungsbeschliissen befugt sind, unabhdngig davon, in welcher
materiell-rechtlichen oder politischen Beziehung der betreffende Erlass zu einer Volksinitiative
steht» (GrLaser 2018, S. 3). Diese Feststellung entspricht nicht nur der Praxis — wenn ein indirek-
ter Gegenentwurf z.B. ein Gesetz total revidiert, so enthalt er zahlreiche Regelungen, die nicht die
durch die Initiative aufgeworfene Frage beantworten -, sondern auch der iiberwiegenden Lehre
(siehe Ziff. 2).

(48] Die Beurteilung der Verknuipfung der Volksinitiative «Mehr bezahlbare Wohnungen» mit
ihrem indirekten Gegenentwurf gilt auch fiir alle anderen Verkniipfungen von Volksinitiativen

mit kompatiblen indirekten Gegenentwiirfen, insb. auch fiir die «Pflegeinitiative» und ihren indi-
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rekten Gegenentwurf: Stimmberechtigte, welche die Forderung der Ausbildung im Bereich der
Pflege wie auch die von der Initiative geforderten weitergehenden Massnahmen im Bereich der
Pflege befiirworteten und die Abstimmungssituation genau analysierten, standen vor dem Di-
lemma, entweder mit der Zustimmung zur Volksinitiative das Inkrafttreten des «Bundesgesetzes
iber die Forderung der Ausbildung im Bereich der Pflege» zu verhindern oder nur mittels Ab-

lehnung der Initiative das Gesetz wirksam werden zu lassen.

[49] Daraus folgt, dass eine Alternativklausel nur dann zuléssig ist, wenn indirekter Gegenent-
wurf und Volksinitiative sich ausschliessen, d.h. wenn der indirekte Gegenentwurf nur oder tber-
wiegend Bestimmungen enthilt, welche mit dem durch die Volksinitiative geforderten unmittel-

bar anwendbaren Verfassungsrecht nicht vereinbar sind.

7. Fazit

[50] Die Antwort auf die eingangs gestellte Frage, ob es rechtlich geboten war, den indirekten
Gegenentwurf zur «Pflegeinitiative» nach Annahme der Initiative wegen seiner Alternativklausel
nicht in Kraft treten zu lassen, ist klar: Nein, das war keineswegs notwendig; die teilweise Um-
setzung der angenommenen Initiative hatte ohne Verzug ihre Wirkung entfalten konnen. Den
Aufwand fiir eine neue Ausarbeitung dieses Teils der Umsetzung der Initiative hatte man sich
sparen konnen; vor allem hitte der Pflegenotstand frither bekampft werden konnen. Dabei ging
es um ein durchaus ernsthaftes Problem: der Pflegenotstand hat konkrete Folgen; Komplikatio-
nen und sogar Todesfalle in Spitilern konnen die Folgen sein.!”

[51] Es gibt Prazedenzfille, in welchen das Parlament die negativen Folgen einer Alternativklau-
sel erkannt und darauf bewusst verzichtet hat (siehe Ziff. 3.4). Nur zweieinhalb Monate nach
Annahme der «Pflegeinitiative» lag eine analoge Situation vor, als die Initiative «Kinder und Ju-
gendliche ohne Tabakwerbung» angenommen wurde. Hier kann der indirekte Gegenentwurf in
Kraft treten; die fehlende Alternativklausel gab nicht einmal zu Diskussionen Anlass. Offenbar
spielt in solchen Fragen auch der Zufall eine wesentliche Rolle.

[52] Die unnétige Alternativklausel im indirekten Gegenentwurf zur «Pflegeinitiative» ist aber
kein Einzelfall. Sie reiht sich ein in eine schon fast gewohnheitsmassige Praxis; gewohnheitsmas-
sig in dem Sinne, dass die Klausel in der grossen Mehrheit der Félle ohne jede Begriindung und
Diskussion eingesetzt wird (siehe Rz. 32).

[53] Die eine Folge der unnotigen Verwendung der Alternativklausel ist eine faktische Einschrén-
kung der verfassungsmassigen Beschlussfassungskompetenz des Parlaments, d.h. des Rechtes der
Bundesversammlung, Gesetze, Bundesbeschliisse und Parlamentsverordnungen in ihrem Zustéan-
digkeitsbereich zu erlassen (siehe Ziff. 2). Diese Kompetenz des Parlaments wird allein begrenzt
durch iibergeordnetes Recht. Neues, nach dem Parlamentserlass beschlossenes Verfassungsrecht
ist meistens nicht direkt anwendbar, beauftragt das Parlament zur Umsetzung, verhindert aber
nicht automatisch die Anwendung fritherer Parlamentserlasse. Eine Alternativklausel in einem
indirekten Gegenentwurf ist nur dann berechtigt, wenn dieser direkt anwendbarem Verfassungs-
recht widerspricht (siehe Rz. 28).

17" Siehe die Studie von Stmon, MicHAEL et al.: Pflegepersonal und unerwiinschte Ereignisse in Schweizer Akutspiti-

lern: Auswertung von Daten des Bundesamtes fiir Statistik, 17. Januar 2020. https://www.sbk.ch/files/sbk/politik/
Volksinitiative/Factsheets/2020_01_13__V2__Pubvers_Datenanalyse_Pflegeinitiative_SBK_01.pdf
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[54] Die andere Folge der unnétigen Verwendung der Alternativklausel ist eine Verletzung des
verfassungsmassigen Rechtes auf freie Willensbildung und unverfdlschte Stimmabgabe in der
Volksabstimmung. Diejenigen Stimmberechtigten, die der Initiative zustimmen, hatten in der
Regel auch ein Interesse daran, dass eine vom Parlament bereits beschlossene, wenn auch nur
teilweise Umsetzung der Initiative in Kraft treten kann. Sie stehen nun aber vor dem Dilemma,
mit der Zustimmung zur Volksinitiative das Inkrafttreten des Parlamentserlasses zu verhindern
beziehungsweise nur mittels Ablehnung der Initiative den Parlamentserlass wirksam werden zu
lassen. Die freie Willensbildung wird dadurch beeintrachtigt (siehe Ziff. 6).

[55] Eine Voraussetzung fiir einen Verzicht auf die unnétige Verwendung der Alternativklausel
ware es, wenn sich die politischen Entscheidungstrager von der Vorstellung verabschieden, dass
die Alternativklausel ein wirksames Druckmittel fiir den Riickzug einer Volksinitiative ist. Die
empirischen Fakten zeigen, dass diese Vorstellung nicht der Realitét entspricht (siehe Ziff. 5.3).

[56] Die wichtigste Voraussetzung fiir einen Verzicht auf die unnétige Verwendung der Alterna-
tivklausel ware es aber, dass Parlament, Bundesrat und Verwaltung diesem Thema die gebiih-
rende Aufmerksamkeit widmen und dadurch offensichtliche Missverstindnisse, wie sie in der
Praxis haufig zu Tage getreten sind, vermieden werden (siehe Ziff. 5.2). Es geht hier nicht um for-
malistische Spitzfindigkeiten, sondern um eine formelle Frage mit u.U. erheblichen materiellen
Auswirkungen, wie das Beispiel der «Pflegeinitiative» zeigt. Da erfahrungsgemass nicht erwartet
werden kann, dass politische Entscheidungstrager von sich aus jedes formelle Problem erken-
nen, liegt die Verantwortung zuerst bei der Verwaltung, sowohl bei der Bundesrats- wie bei der
Parlamentsverwaltung, die Verkntuipfungsfrage jeweils in differenzierter Weise (d.h. nicht gemass
der Doktrin im «Roten Ordner», siehe Ziff. 5.1) offen zu legen und damit einen begriindeten Ent-
scheid von Bundesrat und Parlament zu ermdglichen (siehe Rz. 35).

[57] «<Entweder — oder», wo notig, «Sowohl — als auch», wo moglich. Gilt «Entweder — oder» auch
dort, wo «Sowohl — als auch» moglich ware, so werden Handlungsspielraume unnétig einge-
schrankt, was weder im Interesse der Parlamentsmehrheit, noch des Initiativkomitees oder der
Stimmberechtigten liegen kann.

MagrTIN GRAF war 1991 — 2018 Sekretar der Staatspolitischen Kommissionen (SPK), 1996 — 1999
Sekretar der Verfassungskommissionen der Eidg. Rate.
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