40 Jahre Bundesgesetz iiber die politischen Rechte -
ein Riickblick

Vor vierzig Jahren, am 17. Dezember 1976, verabschiedeten die eidgendssischen
Réte das Bundesgesetz iiber die politischen Rechte (BPR). Es 16ste sechs damals
teilweise bereits iiber hundert Jahre alte Gesetze ab' und fasste die Rechtsmate-
rie erstmals in einem einzigen Gesetz zusammen. Den Vorgingererlassen
wurden zwar nur leichte Alterserscheinungen attestiert, und eine «Straffung»
bzw. «kkosmetische» Behandlung wurde zumindest teilweise fiir ausreichend er-
achtet.” Die Rechtslage sollte fiir die Biirgerinnen und Biirger aber klarer gefasst
und zeitgemass formuliert werden. Dabei war der Gedanke, die «Vorschriften
iber die gleichartigen Volksakte zusammenfassend neu zu ordnen», nicht
neu, sondern bereits Teil der Uberlegungen des Bundesrates in seiner Botschaft
vom 13.Juni 1890’ zur Einfiihrung der Volksinitiative auf Teilrevision der Bundes-
verfassung. Rund 90 Jahre spater wurde diese Neuordnung mit dem BPR umge-
setzt.

Spektakulare Neuerungen waren mit dem neuen Gesetz also nicht beabsich-
tigt. Aus heutiger Perspektive erscheinen die vorgenommenen Anderungen den-
noch bemerkenswert: Im Bereich des Volksinitiativrechts wurden die — heute in
der Bundeverfassung verankerte — Frist von 18 Monaten fiir das Sammeln von
Unterschriften sowie die formelle Vorpriifung durch die Bundeskanzlei einge-
fithrt. Zudem wurde im neuen BPR bestimmt, dass jeder Abstimmungsvorlage
eine kurze und sachliche Erlduterung des Bundesrates beigegeben werden muss.

Warum wurde dann aber 1977 dennoch — vor allem von linken Kreisen — das
Referendum gegen das neue Gesetz ergriffen? Ausschlaggebend war sicherlich
die Befristung der Unterschriftensammlung; ebenfalls eine Rolle spielten die neu
vorgesehene Abgabe von Abstimmungserlauterungen und die Kompetenz der
Bundeskanzlei, missbrauchliche Initiativtitel zu &ndern.* Die Referendumsfiih-
rer sahen in diesen Elementen eine Beschrankung der direkt-demokratischen
Rechte. Diese Wahrnehmung wurde einerseits durch die bevorstehende, erstma-
lige Ungultigerklarung einer Volksinitiative wegen Verstosses gegen die Einheit
der Materie gefordert.’ Andererseits und wohl wichtiger waren aber die zeitgleich
erarbeiteten Verfassungsvorlagen zur Erth6hung der Unterschriftenzahlen bei
Volksinitiativen und Referenden, die von Volk und Stdnden am 25. September 1977
—also rund zwei Monate vor der Volksabstimmung vom 4. Dezember 1977° iiber
das BPR — angenommen wurden.” Die Kampagne gegen das neue Bundesgesetz
stand entsprechend unter dem Motto «Politische Rechte: Den zweiten Schlag ab-

wehren!».? Die Stimmberechtigten nahmen das neue Bundesgesetz schliesslich
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deutlich an, mit einem Ja-Stimmen-Anteil von rund 60 Prozent. Riickblickend er-
wiesen sich die damaligen Befiirchtungen der Referendumsfiihrer als tibertrie-
ben. Vom Inkrafttreten des Bundesgesetzes iiber die politischen Rechte im Jahr
1978 bis zum Ende des Jahres 2014 sind von insgesamt 303 lancierten Volksiniti-
ativen 191 giiltig zustande gekommen, was einer Erfolgsquote von 63 Prozent ent-
spricht. Ausserdem nutzt die Bundeskanzlei ihre Kompetenz zur Anderung von
Initiativtiteln behutsam; der Bundeskanzler oder die Bundeskanzlerin ist nicht
zum «Bundestitler» geworden, wie dies das Referendumskomitee 1977 befiirch-
tete. Bisher dnderte die Bundeskanzleilediglich zwei Initiativtitel gegen den Wil-
len der Initiantinnen und Initianten, und dies erst, nachdem der Gesetzgeber die
Bestimmung im Jahr 1996 verschéarft hatte.’

Neben den erwidhnten Neuerungen brachte das BPR auch Vereinheitlichungen
im kantonalen Vollzug. Einheitlich geregelt wurden zum Beispiel die Vorausset-
zungen, unter denen das Stimmrecht in eidgendssischen Angelegenheiten ent-
zogen wird. Dieser Ausschluss beschrankt sich seither auf Personen, denen eine
minimale politische Urteilsfahigkeit abgesprochen werden muss.” Nach friihe-
rem Recht bestimmten die Kantone die Voraussetzungen fiir den Entzug des kan-
tonalen Stimmrechts, was automatisch auch fiir die eidgendssische Ebene galt."

In anderen Bereichen gab und gibt das BPR den Kantonen Raum fiir eigene
Praktiken und lasst deren Anwendung fiir eidgendssische Wahlen und Abstim-
mungen zu. Beispielsweise hob das BPR das Verbot der Stimmabgabe durch Stell-
vertretung auf und erlaubt diese seither auch auf eidgendssischer Ebene, sofern
ein Kanton sie bei kantonalen Wahlen und Abstimmungen zulésst. Ein dhnliches
Vorgehen wiahlte der Gesetzgeber bei der brieflichen und der vorzeitigen Stimm-
abgabe. Das BPR verlangt(e) ein Minimum an Moglichkeiten, die Stimme brief-
lich bzw. vorzeitig abzugeben. Raiumte ein Kanton diese Form der Stimmabgabe
bei kantonalen Wahlen und Abstimmungen in einem weiteren Umfang ein, so
galt dies auch fiir die Bundesebene.Im Bereich der brieflichen Stimmabgabe ging
der Bund 1994 einen Schritt weiter und machte die voraussetzungslose briefliche
Stimmabgabe fiir eidgendssische Wahlen und Abstimmungen in der ganzen
Schweiz zum Standard.

Seit der Inbetriebnahme war das «Uhrwerk» Bundesgesetz tiber die politi-
schen Rechte wiederholt in Revision: Das Getriebe musste geolt, Schrauben muss-
ten angezogen und Radchen ersetzt werden. Insgesamt verzeichnet die Amtliche
Sammlung seit dem Inkrafttreten — von Berichtigungen abgesehen - einund-
zwanzig Anderungen. Die Reformen sollten dazu dienen, den effizienten und rei-
bungslosen Gesetzesvollzug auch bei sich dndernden Bedingungen zu gewéhr-
leisten.” Zum Beispiel fiihrte die technologische Entwicklung zu Gesetzesan-

passungen: In den 1990er-Jahren wurden die EDV-gestiitzte Ergebnisermittlung



bei Wahlen und Abstimmungen” und in den 2000er-Jahren erste Versuche mit
der elektronischen Stimmabgabe™ ermdglicht.

Das BPR hat sich in den vierzig Jahren seines Bestehens als praktikabel erwie-
sen und leistet gute Dienste. Im Zuge der gesellschaftlichen Entwicklungen ste-
hen jedoch auch heute diverse Herausforderungen an. Die neuen Informations-
und Kommunikationstechnologien beeinflussen die Nutzung und den Vollzug
der politischen Rechte und werden weitere gesetzliche Anpassungen erfordern.
Dabei ist zu berticksichtigen, dass Veranderungen im foderalistischen Kontext
Zeit benotigen und die Rechtsbestindigkeit gerade bei den politischen Rechten
ein Wert an sich ist.

Beat Kuoni, Jurist, Bundeskanzlei, Sektion Politische Rechte; beat.kuoni@bk.admin.ch

Anmerkungen 6 BB119781325

1 Bundesgesetz vom 19. Juli 1872 betreffend die eidge- 7 Volksabstimmung {iber den Bundesbeschluss vom
néssischen Wahlen und Abstimmungen; Bundesge- 25. Mérz 1977 iiber die Erhéhung der Unterschriften-
setz vom 17. Juni 1874 betreffend Volksabstim- zahl fiir das Referendum (Art. 89 und 89bis BV) und
mungen liber Bundesgesetze und Bundesbe- iiber den Bundesbeschluss vom 25. Marz 1977 iiber
schliisse; Bundesgesetz vom 14. Februar 1919 betref- die Erhéhung der Unterschriftenzahl fiir die Verfas-
fend die Wahl des Nationalrates; Bundesgesetz vom sungsinitiative (Art. 120 und 121 BV). Fiir das Ergeb-
23. Mérz 1962 iiber das Verfahren bei Volksbegehren nis der Volksabstimmungen siehe den Bericht vom
auf Revision der Bundesverfassung (Initiativenge- 25. Sept. 1977 liber das Ergebnis der Volksabstim-
setz); Bundesgesetz vom 8. Marz 1963 iiber die Ver- mung (BB11977 111 837, 841 f.).
teilung der Abgeordneten des Nationalrates auf die 8 Abstimmungszeitung Nr. 2 des Referendumskomi-
Kantone; Bundesgesetz vom 25. Juni 1965 iiber die tees gegen den Abbau der Volksrechte, Ziirich 1977.
Einfithrung von Erleichterungen der Stimmabgabe 9 Eshandelte sich dabei um die Eidgendssische Volks-
an eidgendssischen Wahlen und Abstimmungen initiative mit dem urspriinglichen Titel «Das freie

2 Siehe die Ausfithrungen des Berichterstatters Eng Wort», den die Bundeskanzlei prazisiert hat zu «Das
in der Eintretensdebatte vom 1. Médrz 1976 zum Bun- freie Wort» unter gleichzeitiger Abschaffung des
desgesetz tiber die politischen Rechte (AB 1976 N 2). Verbots der Rassendiskriminierung (BB11998 III

3 Vgl. BB11890 III 455, 468. Siehe auch die Botschaft 2533-2545) sowie um die Eidgendssische Volksiniti-
des Bundesrathes vom 22. Juli 1891 an die Bundes- ative «Die personliche Souveranitét der Biirger»,
versammlung zum Gesetz iiber das Verfahren und den die Bundeskanzlei prézisiert hat zu «Die per-
die Abstimmungen bei Volksbegehren betreffend sonliche Souveranitat der Birger» (Einrichtung
Revision der Bundesverfassung (BB118911V 11). einer Fachkommission des Senats einer 'Schweize-

4 Nach dem urspriinglichen Wortlaut von Art. 69 Abs. rischen Akademie fiir Technik, Lebensfragen und
2 BPR hatte die Bundeskanzlei einen Initiativtitel zu Wissenschaft' als oberste Gerichtsinstanz) (BB11998
andern, wenn dieser offensichtlich irrefithrend ist, 111 2546 -2560).
persénliche oder kommerzielle Werbung enthalt 10 Siehe heutige Bestimmungen in Art.136 BV iV.m.

oder zu Verwechslungen Anlass gibt (AS 1978 688).
Der Bundesrat beantragte den eidgendssischen Ré-
ten in seiner Botschaft vom 20. April 1977 die Un-
giiltigerklarung der Volksinitiative «gegen Teue-
rung und Inflation» wegen eines Verstosses gegen
die Einheit der Materie (BB11977 11 501). Das Parla-
ment folgte dem Antrag und erklarte die Volksiniti-
ative am 16. Dezember 1977 fiir ungiiltig (BB1 1977 III
919).

Art. 2 BPR sowie Marie-Louise Baumann, Stimm-
recht und Volksabstimmungen, in: Das Bundesge-
setz Uiber die politischen Rechte, Veroffentli-
chungen des Schweizerischen Instituts fiir Verwal-
tungskurse an der Hochschule St. Gallen, Band 13,
1978, S. 41
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11 Der Bundesgesetzgeber unternahm bereits frither 12 Fiir den Bereich der Wahlen siehe dazu insbeson-

Versuche, seine Regelungskompetenz in Art. 66 dere die Botschaften des Bundesrates vom 1. Sept.
BV/1874 auszuschopfen und die Voraussetzungen 1993 (BB11993 I1I 445) und vom 29. Nov. 2013 (BBL
fiir den Ausschluss vom Stimmrecht zu regeln, 2013 9217).

scheiterte aber in den Referendumsabstimmungen 13 Art.5 Abs. 1, Art. 33 Abs. 1bis und Art. 84 BPR.

vom 23. Mai 1875 bzw. vom 21. Okt. 1877. Hinweis 14 Art.5 Abs. 3, Art. 8a, Art.12 Abs. 3, Art. 38 Abs. 5, Art.
hierauf mit weiteren Angaben Marie-Louise Bau- 49 Abs. 3 BPR.

mann, a.a.0., S. 40, Fn. 8.
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