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L. Einleitung

[1] Mit der Zweitwohnungs-!, der sogenannten Minder-?> und der Masseneinwanderungsinitiati-
ve® nahmen Volk und Stdnde in der jungeren Vergangenheit eidgendssische Volksinitiativen mit
spezifischen Ubergangsbestimmungen an. Diese ermachtigen und verpflichten zugleich den Bun-
desrat, innerhalb einer bestimmten Frist die erforderlichen Ausfiihrungsbestimmungen zur Um-
setzung des Initiativbegehrens zu erlassen. Die bundesrétlichen Ausfithrungsverordnungen sol-
len alsdann bis zur Inkraftsetzung des ordentlichen Ausfithrungsgesetzes gelten
(vgl. Wyss 2020, Anhang 2; nach Funrer 2019, S. 131 existieren in den Kantonen keine dhnli-
chen Normen). Dieses Phanomen — die vorldufige Umsetzung einer Volksinitiative auf dem Ver-
ordnungsweg — ist bis anhin rechtwissenschaftlich wenig erforscht (siehe z. B. BorLLer/LaAMMERS
2016, S. 511 ff. mit wertvollen ersten Ansatzen oder jiingst Musriu 2019, S. 307 ff.). Der vorlie-
gende Beitrag? ordnet den Verordnungsgebungsprozess in das konstitutionelle Gefiige der Bun-
deserlassformen und -stufen ein. Er gliedert sich in die fiinf nachfolgenden Kapitel: Das hier an-
schliessende Kapitel definiert die allgemeinen Merkmale der vorlaufigen Umsetzung einer Volks-
initiative. Das III. Kapitel behandelt die Verfassungsgrundlage, die eine vorldufige Umsetzung
erst ermoglicht, unter Einschluss von deren Entstehung und den potenziellen Beweggriinden der
Initiantinnen und Initianten. Anschliessend folgen Ausfithrungen zum vorlaufigen Verordnungs-
recht (IV. Kapitel), und zwar von den bisherigen Anwendungsfallen iiber das Erlassverfahren bis
hin zum Rechtsschutz. Das V. Kapitel befasst sich mit den Wirkungen und Gefahren der vorlau-
figen Umsetzung, bevor die Schlussfolgerungen im VI. Kapitel den Beitrag abschliessen.

[2] Als Orientierungshilfe dienen dem Beitrag folgende Fragen: Sind die Kompetenzen des
Bundesrates als Verordnungsgeber bei der Umsetzung des Verfassungsauftrags gleich umfassend
wie jene des Parlaments? Oder bestehen verglichen mit dem ordentlichen Gesetzgebungsverfah-
ren zusitzliche Schranken, wenn der Bundesrat mittels Ubergangsbestimmungen zur vorlaufi-
gen Umsetzung einer Volksinitiative ermachtigt wird? Als Umsetzung gilt dabei die Konkreti-
sierung der neu in Kraft getretenen Verfassungsbestimmungen mittels Rechtssatzen niedrigerer
Normstufe. Auf Bundesebene ist dies gleichbedeutend mit einer Konkretisierung in Bundesgeset-
zen und/oder in Verordnungen (Wyss 2020, Rz. 21 sowie Rz. 11 ff. zum uneinheitlichen Gebrauch
des Umsetzungsbegriffs in der Verfassung). Die konkrete materiell-rechtliche vorlaufige und or-
dentliche Umsetzung der jeweiligen Volksinitiativen steht im Beitrag nicht im Fokus. Sie findet
nur Erwdhnung, soweit sie hilft, Erkenntnisse zum hier untersuchten Phanomen zu gewinnen
oder diese illustrativ darzustellen. Im Vordergrund stehen vielmehr die allgemeinen Grundsatze,
die bei der vorldufigen Umsetzung von Initiativbegehren zu beachten sind.

II. Vorlaufige Umsetzung der Volksinitiative (Definition)

[3] Als vorldufige Umsetzung einer Volksinitiative zu bezeichnen ist ...

1 BBI 2006 5229.
Eidgendéssische Volksinitiative «gegen die Abzockerei», BBl 2006 8755.
BB1 2011 6269.

= W

Es handelt sich dabei im Wesentlichen um eine Kurzfassung des Werks «Die vorldufige bundesrechtliche Umset-
zung eidgenodssischer Volksinitiativen auf dem Verordnungsweg» des Autors, das im Frithling 2020 im Dike Ver-
lage erscheint. Die nachfolgend zitierten Quellenangaben (Wyss, 2020) basieren auf dem Vorabdruck, wobei die
Randziffern mit denjenigen des spater publizierten Werks tibereinstimmen.
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«... die Konkretisierung der nach Annahme durch Volk und Stinde in Kraft getretenen
neuen Verfassungsbestimmungen durch den Erlass von selbstandigem, nicht notrechtlichem
Verordnungsrecht, dessen Geltungsdauer in der Regel durch das Inkrafttreten der ordentli-
chen Ausfiihrungsgesetzgebung begrenzt ist.» (Wyss 2020, Rz. 28)

[4] Eine vorldufige Umsetzung der Volksinitiative auf Bundesebene bestimmt sich demnach an-
hand der folgenden vier Erkennungsmerkmale (kumulativ): Es handelt sich um Verordnungsrecht

(generell-abstrakte Normen) des Bundesrates:

* das unmittelbar gestiitzt auf die Verfassung ergeht (selbststandiges Verordnungsrecht; siehe
dazu hinten Rz. 39 sowie Wyss 2020, Rz. 434 ff.);

¢ sach- und nicht notrechtlicher Natur ist (d. h. sich weder auf Art. 184 Abs. 3 BV noch
auf Art. 185 Abs. 3 BV stutzt; siehe dazu hinten Rz. 39 sowie Wyss 2020, Rz. 429 ff. und
Rz. 434 ff.);

* das die Verfassungsbestimmungen konkretisiert, die mit Annahme einer ausformulierten
Volksinitiative durch Volk und Stande neu in Kraft getreten sind (siehe Art. 195 BV, hinten
Rz. 13 ff. sowie Wyss 2020, Rz. 278 ff.); und

* dessen Bedeutung mit dem Inkrafttreten des ordentlichen Ausfithrungsgesetzes (Bundes-
gesetz 1.5.v. Art. 163 Abs. 1 BV) — zumindest in dessen Umfang — erlischt (siehe hinten
Rz. 18 ff. sowie Wyss 2020 Rz. 297 ff. und Rz. 322 [Spezialfall Bundesfeiertagsverordnung]).

[5] Wie aus der Definition und den Erkennungsmerkmalen ersichtlich, hidngt eine vorldufige Um-
setzung der Volksinitiative von der Verfassungsbestimmung ab, die es zu konkretisieren gilt. Wie
das folgende III. Kapitel zeigt, bestimmen dabei im Einzelfall die Ausgestaltung der Verfassungs-
norm respektive die darin enthaltenen Vorgaben (Verfassungsauftrag zur Rechtsetzung; siehe
hinten Rz. 14 ff.), ob iiberhaupt eine vorlaufige Umsetzung erforderlich wird oder nicht. Soweit
der Beitrag im Folgenden von vorlaufiger Umsetzung spricht, ist stets die vorlaufige Umsetzung

der Volksinitiative auf dem Verordnungsweg gemadss der hier aufgefithrten Definition gemeint.

I1I. Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung (Verfassungsgrundlage)
1. Kriterien einer Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung

[6] In Ubereinstimmung mit der eingangs wiedergegebenen Definition (siehe vorne Rz. 3 f.) ent-
halt eine Verfassungsnorm dann die Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung, wenn sie (i.) durch An-
nahme einer vorformulierten Volksinitiative durch Volk und Stinde zum Verfassungsbestandteil
wurde, (ii.) den Bundesrat — zumindest subsididar — zum Erlass von Ausfithrungsbestimmungen
ermdchtigt und verpflichtet (Kompetenzgrundlage fur selbststindiges Verordnungsrecht) und
(iii.) dabei zumindest eine zeitliche Vorgabe zu Beginn und/oder Ende der Dauer macht, fir
die der Bundesrat gegebenenfalls derartige Bestimmungen erlassen soll. Es darf sich (iv.) nicht
um eine notrechtliche Kompetenzgrundlage im Sinne von Artikel 184 Absatz 3 oder Artikel 185
Absatz 3 BV handeln. Alle vier vorgenannten Voraussetzungen sind kumulativ zu erfiillen. Die

5 Bundesverfassung, SR 101.
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verfassungssystematische Platzierung der Vorgaben zur vorliufigen Umsetzung in den Ubergangs-
bestimmungen trifft zwar bis anhin auf samtliche Falle in der Verfassung zu. Sie bildet jedoch kein
konstituierendes Merkmal fiir eine solche Vorgabe. Die Erfassung in den Ubergangsbestimmun-
gen ergibt indes insofern Sinn, als sie einen temporalrechtlichen Aspekt normiert (Wyss 2020,
Rz. 59, Rz. 33 und Rz. 44 f.).

[7] Die Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung ist, dhnlich dem gesamten Institut der Volksinitiati-
ve, funktional weitgehend neutral (abstrakt): Sie definiert nicht den eigentlichen Umsetzungs-
gegenstand, sondern regelt nur die Form der Umsetzung fiir eine gewisse Zeitphase. Dadurch
ist sie mit fast jedem materiellen Begehren (Hauptnorm) kombinierbar. Zumindest die klaren
Zeitvorgaben an die staatlichen Organe betreffend die Umsetzung und die damit moglich wer-
dende Uberpriifbarkeit deuten auf eine gewisse Druck-, Kontroll- und taktische Funktion hin
(Wyss 2020, Rz. 106 f.; zu den Beweggriinden hinten Rz. 30 ff.). Es finden sich Vorgaben zur
vorldufigen Umsetzung in Volksinitiativen aus dem gesamten politischen Spektrum (Wyss 2020,
Rz. 47). Ahnliches zeigt die Untersuchung der Initiativtexte simtlicher je zustandegekommenen

Volksinitiativen, auf deren Auswertung sogleich einzugehen ist.

2. Vorkommen in Initiativtexten und der Verfassung

[8] Eine Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung der Volksinitiative im Initiativtext tauchte erstmals
im Jahre 1910 in einer eidgenossischen Abstimmung auf, namlich anldsslich der Abstimmung zur
Volksinitiative «Proporzwahl des Nationalrates». Seither kamen 50 Volksinitiativen zustande (bis
und mit Marz 2019), welche die Moglichkeit einer vorldufigen Umsetzung vorsahen. 34 davon ge-
langten zur Abstimmung. In der Tendenz fanden die Vorgaben zur vorlaufigen Umsetzung immer
haufiger Beriicksichtigung bei der Redaktion der Initiativtexte: Wahrend auf die insgesamt 333 je
zustandegekommenen ausformulierten Volksinitiativen im Schnitt nur jede siebte eine Vorgabe
zur vorlaufigen Umsetzung aufweist, enthdlt unter den jiingsten zwanzig zustandegekommenen
ausformulierten Volksinitiativen bereits jede zweite eine solche (Wyss 2020, Rz. 38 f. i.V.m. An-
hang 1 und 2):¢

6 Die Grafik zeigt das Verhiltnis der Volksinitiativen mit/ohne Vorgaben zur vorliufigen Umsetzung (links in abso-

luten Zahlen [Marz 2019], rechts auf der Basis von 20-Jahres-Schritten).
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[9] Eingang in die Verfassung fand die Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung erst mit Annahme der
1. August-Initiative im September 1993. Unter der aktuellen Verfassung enthalten bis anhin drei
von zehn Revisionen eine solche Vorgabe. Dies entspricht beinahe jeder dritten Verfassungsdnde-
rung (Wyss 2020, Rz. 40 f. i.V.m. Anhang 1 und 2). Mit Annahme der Zweitwohnungs-, der soge-
nannten Minder- und der Masseneinwanderungsinitiative enthalt die Verfassung unterdessen ins-
gesamt vier Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung: Artikel 196 Ziffer 9 Absatz 1 (1. August-Initiative),
Artikel 197 Ziffer 9 Absatz 1 (Zweitwohnungsinitiative), Artikel 197 Ziffer 10 (Minderinitiative)
und Artikel 197 Ziffer 11 Absatz 2 (Masseneinwanderungsinitiative). Bevor der Beitrag vertieft
auf die Qualifikation solcher Vorgaben eingeht, ist vorab zu erldutern, wie diese entstehen.

3. Entstehung der Verfassungsgrundlage

[10] Mittels ausformulierter Volksinitiative kénnen 100 000 Stimmberechtigte den Prozess auf
Anderung des Wortlauts eines Teils der Bundesverfassung einleiten und zwar nach Vorgabe ei-
nes abschliessend ausformulierten Entwurfs (Art. 139 Abs. 1, 2 und 5 BV; Tscuannen 2016,
§ 44 Rz. 58; ausfithrlich HancartNer/Krey 2000, Rz. 802 ff.). Dieser Entwurf kann dabei pro-
blemlos die Vorgabe fiir eine vorldufige Umsetzung der Volksinitiative enthalten (Wyss 2020,
Rz. 67).

3.1. Ausgestaltung im Ermessen der Initianten und Initiantinnen

[11] Die Ausgestaltung des Initiativtexts mit oder ohne solche Vorgaben obliegt allein dem redak-
tionellen Ermessen der Initianten und Initiantinnen (Wyss 2020, Rz. 67 und Rz. 108). Der Text
muss nicht zwingend aus der Feder von einem oder mehreren der mindestens sieben bis maxi-
mal 27 Stimmbiirger und Stimmbiirgerinnen stammen, die das Initiativkomitee bilden. Letzte-
res ibernimmt allein die formelle Verantwortung fiir die Initiative (eingehend dazu Bisaz 2013,
S. 135 ff,; zu den rechtsetzungstechnischen Nachteilen von Arx 2002, S. 181 ff. und Ruinow 2014,
S. 120). Der Text ist fiir die staatlichen Organe verbindlich. Sie durfen ihn also — abgesehen von der
teilweisen Ungultigkeitserklarung durch die Bundesversammlung und von den formalen Berei-


https://links.weblaw.ch/de/BV

Karl-Marc Wyss, Die vorldufige bundesrechtliche Umsetzung eidgendssischer Volksinitiativen auf dem Verordnungsweg:
Phinomen, Grundsitze und Gefahren, in: LeGes 30 (2019) 3

nigungen durch die Bundeskanzlei (TscHaNNEN 2016, § 52 Rz. 36) — keinesfalls verandern (siehe
Art. 99 ParlG?; Fizéssery 2014, Art. 99 N 2 ff.). Wie auch die folgenden Ausfiihrungen zu den
Verfassungsgebungsschranken zeigen, konnen staatliche Organe daher die Aufnahme einer Vor-
gabe zur vorlaufigen Umsetzung in den Initiativtext sowie — bei erfolgreicher Abstimmung — in
die Verfassung rechtlich nicht unterbinden.

3.2. Schranken der Verfassungsgebung unproblematisch

[12] Es existieren keine Schranken, die einer Volksinitiative mit Vorgaben zur vorldufigen Umset-
zung im Verfahren auf Verfassungsteilrevision spezifisch entgegenstehen, nur weil sie eine solche
Vorgabe im Initiativtext enthalt. Eine vorlaufige Umsetzung sozusagen vorgelagert — im Prozess
der Entstehung ihrer Verfassungsgrundlage — zu vereiteln oder zu erschweren, ist daher ausge-
schlossen (siehe Wyss 2020, Rz. 109): Die Bundesversammlung kann eine Initiative nur dann
rechtskonform fiir ungiiltig erkldren, wenn diese gegen die Einheit der Materie oder der Form,
die zwingenden Bestimmungen des Volkerrechts oder das Gebot der faktischen Durchfithrbarkeit
verstosst. Uber diese allgemeinen Giiltigkeitsvoraussetzungen hinaus geben die Verfassung und
die einschlagigen  Bundesgesetze keine redaktionellen  Schranken vor  (siehe
Art. 139 Abs. 3 BV, Art. 75 BPR® und Art. 98 ParlG; zur faktischen Umsetzbarkeit
TscHANNEN 2016, § 44 Rz. 21 f. und § 51 Rz. 27). Es gibt keine Anhaltspunkte dafiir, dass ei-
ne vorformulierte Volksinitiative mit Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung eher gegen die allge-
meinen Gultigkeitsvoraussetzungen verstosst als jene ohne solche Vorgaben. Als Initiativtext-
baustein fiir sich alleine betrachtet, entspricht die Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung der Form
des ausgearbeiteten Entwurfs (Einheit der Form). Eine Formulierung als allgemeine Anregung
ist kaum denkbar und erschiene mit Blick auf die moglichen Beweggriinde der Initianten und
Initiantinnen (Beschleunigungs-, Durchsetzungs- und Druckfunktion; siehe hinten Rz. 30 ff.)
auch wenig sinnvoll. Ihr klarer sachlicher und auf die Umsetzung beschrankter Zusammenhang
zum Regelungselement der Hauptnorm bietet zudem keine Probleme mit der Einheit der Materie
(Wyss 2020, Rz. 78 ff.; allg. zu Einheit von Form und Materie z. B. EHRENZELLER/GERTSCH 2014,
Art. 139 N 36 ff.). Ebenso wenig ist ersichtlich, inwiefern eine Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung
der Volksinitiative zu einem Konflikt mit den Bestimmungen des zwingenden Volkerrechts fith-
ren sollte. Soweit der Grundsatz «keine Strafe ohne Gesetz» als notstandsfeste Garantie der Eu-
ropiischen Menschenrechtskonvention (EMRK)? zum regionalen Ius cogens zihlt, verlangt die-
ser bloss eine rechtssatzmassige Grundlage. Eine vorlaufige Umsetzung auf Verordnungsstufe
ist daher aus konventionsrechtlicher Sicht selbst im besagten Regelungsbereich unproblematisch
(Wyss 2020, Rz. 86; allg. zum Ius cogens EpINEY/DiezI1G 2015, Art. 139 N 33 ff.). Dasselbe gilt fiir
das letzte Giultigkeitskriterium. Selbst unrealistisch kurze zeitliche Fristen im Rahmen der Vor-
gabe zur vorlaufigen Umsetzung fithren nicht zur faktischen Undurchfithrbarkeit im Sinne der
Praxis der Bundesversammlung (Wyss 2020, Rz. 87 f.; allg. zur faktischen Durchfiihrbarkeit z. B.
EurenzeLLER/GERTSCH 2014, Art. 139 N 54).

7 Parlamentsgesetz vom 13. Dez. 2002, SR 171.10.

8 Bundesgesetz vom 17. Dez. 1976 {iber die politischen Rechte, SR 161.1.

9 Konvention vom 4. Nov. 1950 zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten, SR 0.101.
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3.3. Keine Besonderheiten im Verfahren auf Verfassungsteilrevision

[13] Eine Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung der Volksinitiative im Initiativtext wirkt sich in-
stitutionell nicht auf das Verfahren auf Verfassungsteilrevision aus. Die Verfahrensschritte ver-
laufen gleich, wie wenn das Initiativbegehren keine Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung ent-
hielte, und zwar von der Initiativlancierung und der formellen Vorpriifung durch die Bundes-
kanzlei iiber die Sammlung der Unterschriften und deren Einreichung und Auszahlung, die Er-
arbeitung der bundesratlichen Botschaft und die Giiltigkeitspriiffung der Bundesversammlung
bis hin zur Abstimmung und gegebenenfalls dem Inkrafttreten des Verfassungsentwurfs (Wyss
2020, Rz. 67 ff. m.w.H.). Seit dem 1. Marz 2015 muss die Vorlage ab Initiativeinreichung bei
der Bundeskanzlei spétestens innert 58 Monaten zur Abstimmung gelangen (siehe Art. 71 BPR,
Art. 75a Abs. 1 [10 Monate] und Abs. 3% BPR [6 Monate], Art. 100 [30 Monate],
Art. 105 Abs. 1 [12 Monate] und Art. 106 ParlG; dazu Fozesséry/HAusLer 2014, Art. 100 N 11 f.).
Bei den bisherigen Initiativen mit Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung dauerte es 26, 35, 52 und
einmal sogar 61 Monate (Wyss 2020, Rz. 95). Die Verfassungsteilrevision tritt umgehend — also un-
abhdngig von bundesratlichem Erwahrungsbeschluss und Publikation — mit Annahme von Volk
und Standen am jeweiligen Abstimmungstag in Kraft (siehe Art. 195 BV; BGE 139 1l 243 E. 8
S. 248 f,; vgl. Wyss 2020, Rz. 97 ff. m.w.H.).

4. Auftrag zur vorlaufigen Umsetzung

[14] Die mit Annahme der Volksinitiative durch Volk und Stinde neu in Kraft getretenen Verfas-
sungsartikel benotigen fiir ihre Anwendung durch die Verwaltungs- und Justizbehoérden in der
Regel den Erlass von Ausfithrungsnormen auf Gesetzes- und/oder Verordnungsstufe
(Wyss 2020, Rz. 278). Sie beauftragen insofern die Rechtsetzungsorgane und enthalten damit
immer einen Umsetzungsauftrag, den es nachfolgend genauer zu qualifizieren gilt. Dabei behan-
delt der Beitrag zuerst den Verfassungsauftrag zur Gesetzgebung (Normalfall), bevor er sich der

Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung annimmt (Spezialfall).

4.1. Vorbemerkung zum Verfassungsauftrag zur Gesetzgebung (Normalfall)

[15] Im Regelfall enthalten Verfassungsartikel, die auf Initiativtexten basieren, sogenannte
Gesetzgebungs- oder Verfassungsauftrage oder unmissverstandlicher: Verfassungsauftrige zur Ge-
setzgebung (Wyss 2020, Rz. 279). Diese verpflichten das Parlament (Legislative), in einem be-
stimmten Sachgebiet oder auf ein spezifisches Ziel hin rechtsetzend tdtig zu werden. Die Pflicht
trifft dabei nicht nur die Bundesversammlung, sondern auch andere an der Gesetzgebung betei-
ligte Organe. Da sich die einzelnen Parlamentarier und daher wohl auch die Bundesversamm-
lung als Organ nicht zur Einleitung des Gesetzgebungsverfahrens verpflichten lassen (Jaac 1990,
S. 288;a. A. wohl WuLLscHLEGER 1999, S. 95 f.), richtet sich der Auftrag in der Praxis sogar haufig
zuerst einmal an die Exekutive. Die Regierung soll das Gesetzgebungsverfahren einleiten, also
den Entwurf der Ausfiihrungsgesetzgebung und die Botschaft ausarbeiten und dem Parlament
vorlegen (Wyss 2020, Rz. 279 £.; Jaac 1990, S. 288; vgl. Art. 181 BV und Art. 7 RVOGlO).

10 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Marz 1997, SR 172.010.
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[16] Die rechtliche Bindungswirkung dieser Verfassungsauftrige zur Gesetzgebung ist in der Praxis
bescheiden: Die Auftrdge konnen das Gesetzgebungsverfahren zwar initiieren, dessen Abschluss
aber nicht erzwingen. Es besteht kein wirksames Mittel, um zu gewahrleisten, dass die Parlamen-
tarier dem Auftrag nachkommen oder die materiellen Vorgaben nicht verwéssern (Wyss 2020,
Rz. 283 ff.; vgl. EriNeY 2015, Rz. 8; Jaac 1990, S. 290 ff.). Zudem besteht — abgesehen von den
Fallen ausdricklicher Ermachtigung durch die Verfassung, wie der bundesratlichen Notverord-
nungskompetenz — keine Moglichkeit, bei Untatigkeit des Parlaments eine Regelung ersatzweise
durch ein anderes staatliches Organ zu erlassen. Dies diirfte mitunter einer der Beweggriinde sein,
weshalb Initianten und Initiantinnen eine Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung der Volksinitiative
in den Initiativtext aufnehmen; zumal die Rechtsverweigerungsbeschwerde an das Bundesgericht
ausser Betracht fallt (Wyss 2020, Rz. 289 ff.).

4.2. Echter Verfassungsauftrag zur Verordnungsgebung (Spezialfall)

[17] Die Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung richten sich nicht unmittelbar an die Bundesver-
sammlung, sondern in erster Linie an den Bundesrat als Verordnungsgeber. Gegentiber dem Par-
lament entwickeln sie allenfalls eine indirekte Wirkung, indem sie den Druck zum Erlass formell-
gesetzlicher Regelungen erhohen konnen. Die Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung ermachti-
gen den Bundesrat auf Verfassungsstufe, beschrankt auf ein bestimmtes Sachgebiet, zum Erlass
von Verordnungsrecht. Es handelt sich bei dieser Kompetenz zum Erlass von selbststandigem
Sachverordnungsrecht um einen sogenannten echten Verfassungsauftrag  zur
Verordnungsgebung (Wyss 2020, Rz. 295; vgl. zu echten und unechten Verfassungsauftriagen Jaac
1990, S. 286 f.). Dabei existieren zwei Formen. Die Vorgaben zur vorlaufigen Umsetzung sind
namlich entweder einfach oder doppelt bedingt ausgestaltet.

4.2.1. Einfach bedingte Vorgabe

[18] Eine einfach — da bloss resolutiv — bedingte Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung der Volksinitiative
findet sich zurzeit in Artikel 196 Ziffer 9 BV (1. August-Initiative) sowie in Artikel 197 Ziffer 10
BV (sog. Minderinitiative; sogleich als Beispiel abgedruckt):

«Bis zum Inkrafttreten der gesetzlichen Bestimmungen erlisst der Bundesrat innerhalb ei-
nes Jahres nach Annahme von Artikel 95 Absatz 3 durch Volk und Stinde die erforderlichen
Ausfiihrungsbestimmungen.»

[19] Der einfach bedingt ausgestaltete Verfassungsauftrag fiihrte in beiden Féllen zum Erlass ei-
ner bundesritlichen Verordnung: die Bundesfeiertagsverordnung!! einerseits und die Verord-
nung gegen Ubermdissige Vergiitung bei borsenkotierten Aktiengesellschaften (VegiiV)!? ande-
rerseits. Die Form der Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung scheint — obschon die Aussagekraft
angesichts der geringen Fallzahl zu relativieren ist — eine rasche Umsetzung der Volksinitiati-
ve zu gewahrleisten. Sie ist aus rechtsstaatlich-gewaltenteiliger Hinsicht jedoch insofern proble-

11 Verordnung vom 30. Mai 1994 iiber den Bundesfeiertag, SR 116, AS 1994 1340.

12 Verordnung vom 20. Nov. 2013 gegen iibermassige Vergiitung bei borsenkotierten Aktiengesellschaften,

SR 221.331, AS 2013 4403.
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matisch, als sie den Bundesrat von vornherein an die Stelle der Bundesversammlung setzt, der
ordentlichen Gesetzgeberin (Wyss 2020, Rz. 297 ff.).

4.2.2.  Doppelt bedingte Vorgabe

[20] Die tibrigen Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung von Volksinitiativen, ndmlich Artikel 197
Ziffer 9 Absatz 1 BV (Zweitwohnungsinitiative) sowie Ziffer 11 Absatz 2 BV (Masseneinwande-
rungsinitiative) sind zusdtzlich suspensiv und damit doppelt bedingt ausgestaltet. Die bundesratliche
Verordnungskompetenz besteht infolgedessen erst ab Eintritt der in der Verfassung festgelegten
Bedingung. Die bundesritliche Verordnungskompetenz hing in beiden Fillen davon ab (Bedin-
gung), ob am Stichtag des Fristablaufs ein Ausfithrungsgesetz in Kraft getreten war oder nicht
— Subsidiaritdt der Verordnungsgebung (Wyss 2020, Rz. 302 ff.). Infolge der bis anhin vorherr-
schenden kurzen Fristen von zwei bis drei Jahren zum Erlass eines Ausfiihrungsgesetzes ist die
Eintrittswahrscheinlichkeit solcher Suspensivbedingungen als relativ hoch einzustufen. Der Be-
dingungseintritt bei den bisherigen Anwendungsfallen bestatigt dies (Wyss 2020, Rz. 309). Bei
suspensiv bedingten Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung darf der Bundesrat mangels entspre-
chender Kompetenz vor Bedingungseintritt keine selbststandigen Ausfithrungsverordnungen in
Kraft setzen. Die Rechtsetzungskompetenz ist bis zu diesem Zeitpunkt allein dem Parlament vorbe-
halten. Der suspensiv bedingt ausgestaltete Verfassungsauftrag beinhaltet aber eine Vorwirkung
auf die Verordnungsgebung: Die Exekutive hat die erforderlichen Massnahmen auf Bundesebene
so einzuleiten, dass sie die Ausfihrungsverordnung im Falle des Bedingungseintritts auf den
nachfolgenden Tag in Kraft setzen kann (Wyss 2020, Rz. 310 ff.). Setzt er das vorlaufige Verord-
nungsrecht dagegen vorzeitig in Kraft, kommt diesem bis zum Bedingungseintritt keine Geltung
zu - so m. E. zumindest im Falle der Zweitwohnungsverordnung fiir die Phase vom 1. Januar
2013 bis zum 11. Méarz 2014 (Wyss 2020, Rz. 314 ff,; siehe auch hinten Rz. 41).

4.2.3. Beschrinkte Geltungsdauer

[21] Die Vorgabe fur eine vorldufige Umsetzung bestimmt, dass den gestiitzt auf sie erlassenen
Ausfiihrungsbestimmungen nur zeitlich beschrinkte Geltung zukommt. Teilweise geschieht dies ex-
plizit Uber die Definition des Zeitpunkts des Ausserkrafttretens («bis zum Inkrafttreten der Ge-
setzgebung»). Zum Teil vermittelt das Partizip «voriibergehend» zumindest implizit, dass eine
Ablosung der Verordnungsbestimmungen durch das zeitlich nachfolgende ausfithrende Bundes-
gesetz vorgesehen ist (Wyss 2020, Rz. 317 f.). Die Vorldufigkeit der bundesratlichen Erstum-
setzung verdeutlicht zugleich die Weitergeltung des Verfassungsauftrags zur Gesetzgebung an die
Bundesversammlung. Die Parallelitat der beiden Rechtsetzungsauftrage fuhrt bei gleichzeitig er-
folgenden Rechtsetzungsverfahren zur gegenseitigen Beeinflussung (Wyss 2020, Rz. 320; siehe
UeBersax 2017, Rz. 24; BorLrLer 2016, S. 113 ff.).

4.3. Ermittlung (Verfassungsauslegung)

[22] Der sachgebietsspezifische Umsetzungsrahmen ist jeweils durch Auslegung der neuen Verfas-
sungsartikel zu ermitteln — Hauptnorm und Ubergangsbestimmung mit der Vorgabe zur vorlaufi-
gen Umsetzung (Wyss 2020, Rz. 327). Gemass Lehre und Rechtsprechung sind Verfassungsnor-
men grundsatzlich nach denselben methodischen Regeln auszulegen wie die Bestimmungen des
einfachen Gesetzesrechts, wobei allerdings gewisse verfassungsspezifische Eigenheiten zur be-
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riicksichtigen sind (BGE 139 II 243 E. 8 S. 249; mit Auflistung der Lehrmeinungen
SarapiN 2012, S. 86 f. [insb. Fn. 402]; ausfithrlich Wyss 2020, Rz. 113 ff. mit Ubersichtstabelle
in Rz. 225). Hinsichtlich der Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung in der Ubergangsbestimmung
bleibt anzumerken, dass diese stets zusammen mit der Hauptnorm auszulegen ist, zu der sie mit-
tels Sachiiberschrift und Wortlaut explizit einen Bezug herstellt (Wyss 2020, Rz. 122 und Rz. 228;
vgl. z. B. Art. 197 Ziff. 9-11 BV). Der Bundesrat erhalt dabei inhaltlich grundsatzlich denselben
Umsetzungsauftrag wie die Bundesversammlung (Wyss 2020, Rz. 327 f,; siehe hinten Rz. 22 und
Rz. 24). Da Bundesversammlung und Bundesrat nicht die gleichen Erlassformen zur Verfiigung
stehen (Art. 163 und Art. 182 Abs. 1 BV), konnen jedoch Normkonflikte zu den verfassungsmas-
sigen Gesetzesvorbehalten entstehen, wie die folgenden Ausfithrungen zeigen.

4.4. Verhiltnis zum Gesetzesvorbehalt
4.4.1. Allgemeiner Gesetzesvorbehalt

[23] Nach Artikel 164 Absatz 1 BV sind alle wichtigen rechtsetzenden Bestimmungen in der Form
des Bundesgesetzes zu erlassen (BGE 141 II 169 E. 3.1 f. S. 171 {,; ausfihrlich zu Art. 164 BV
WyrrenBacH/Wyss 2015, Art. 164 N 1 ff.). Dieser allgemeine Gesetzesvorbehalt gewidhrleistet die
demokratische Legitimation der Rechtssdtze in zweifacher Hinsicht: Zum einen soll bloss das Par-
lament wichtige Materien regeln diirfen (sog. Parlaments- oder Gesetzgebervorbehalt); zum an-
dern sollen die Erlasse durch die Referendumsmoglichkeit der demokratischen Mitbestimmung
des Stimmvolks unterliegen (siehe Art. 141 Abs. 1 Bst. a BV; TscuaNNEN 2014, Art. 164 N 6). Fer-
ner garantiert die Durchfithrung des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens weitere Eigenheiten
und rechtsetzungstechnische Vorziige (zum Gesetzgebungsverfahren Wyss 2020, Rz. 509 ff., insb.
Rz. 528 ff.). Der Parlamentsvorbehalt soll iiberdies das Wahlvolk davor bewahren, dass sich seine
Vertreterinnen und Vertreter ihrer Aufgabe mittels Delegation der Rechtsetzungsbefugnisse an
die Exekutive entledigen (Biacaint 2017, Art. 164 N 3).

4.4.2. Unausweichliche Normkonflikte

[24] Die Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung enthalten, wie erwdhnt, einen verfassungsrechtlichen
Umsetzungsauftrag an den Bundesrat, der inhaltlich mit demjenigen aus der Hauptnorm an die
Bundesversammlung iibereinstimmt. Der Bundesrat muss infolgedessen bei seiner Umsetzung
gezwungenermassen auch Wichtiges im Sinne von Artikel 164 Absatz 1 BV regeln. Die Verfas-
sung verfiigt iiber keine Bestimmung, welche die Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen
durch die Verfassung selbst normiert. Bei der Ermittlung des bundesratlichen Umsetzungsauf-
trags kollidiert der verfassungsrechtliche Gesetzesvorbehalt entsprechend zwangslaufig mit dem
gegenldufigen Anliegen der vorlaufigen Umsetzung, Wichtiges auf Verordnungsstufe zu regeln.
Es handelt sich um einen uniiberbriickbaren Normkonflikt, der im Rahmen der Auslegung im wei-
teren Sinne zu lésen ist (Wyss 2020, Rz. 351 f.).

[25]Je nach der zu regelnden Sachthematik kann der Umsetzungsauftrag an den Bundesrat in den
Anwendungsbereich weiterer besonderer Gesetzesvorbehalte fallen (siehe WyrTENBACH/WYSs 2015,
Art. 164 N 13; zu den Begriffen Borkr 2011, S. 162 f.). Im Verhiltnis zu Artikel 164 Absatz 1
BV ist dabei zwischen neutralen und weitergehenden besonderen Gesetzesvorbehalten zu unterschei-
den: Erstere verhalten sich ihrer Bezeichnung entsprechend neutral zu Artikel 164 Absatz 1 BV
(z.B. Art. 28 Abs. 4 BV); sie gehen folglich nicht Gber die allgemeine Wichtigkeitsklausel von Ar-
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tikel 164 Absatz 1 BV hinaus. Letztere erkldaren dagegen nicht bloss einen Regelungsbereich fiir
gesetzespflichtig, sondern benennen spezifisch punktuelle Regelungsaspekte, die das formelle
Gesetz selbst regeln muss. Beispiele dafiir sind Artikel 127 Absatz 1 BV (Besteuerungsgrundsat-
ze) oder Artikel 36 Absatz 1 zweiter Satz BV (schwerwiegende Grundrechtseingriffe). Im besagten
Umfang sind sie folglich delegationsfeindlich und damit insgesamt restriktiver als Artikel 164
Absatz 1 BV (Wyss 2020, Rz. 346 ff. m.w.H.).

4.4.3. Vorrangfrage im Normkonflikt

[26] Die Vorrangfrage bei Kollisionen von Vorgaben zur vorlaufigen Umsetzung mit Artikel 164
Absatz 1 BV und besonderen Gesetzesvorbehalten ist fiir jede einzelne Konstellation unter Einbe-
zug der Hauptnorm separat zu beantworten. Die Antwort hangt dabei von den unterschiedlichen
materiell-rechtlichen Vorgaben der im konkreten Einzelfall mit dem Gesetzesvorbehalt konfli-
gierenden Normen ab (Wyss 2020, Rz. 352 ff.). Kldrende bundesgerichtliche Rechtsprechung zu
derartigen Normkonflikten fehlt bis anhin und ware wiinschenswert. Immerhin lassen sich zur
Beurteilung der Vorrangfrage die folgenden Uberlegungen zum Gesetzesvorbehalt ableiten, die
im Rahmen der Auslegung zu berticksichtigen sind (Wyss 2020, Rz. 363 ff.):

* Die Rechtsprechung zu den verfassungsmassigen Notverordnungskompetenzen verdeut-
licht m. E., dass die Verfassung das Privileg der origindaren Rechtsetzung nur sehr zuriick-
haltend an die Exekutive uibertrdgt, nimlich nur in Ausnahmesituationen. So erlaubt sie
dem Bundesrat z. B. unter den besonderen Voraussetzungen der Artikel 185 Absatz 3 und
184 Absatz 3 BV, schwerwiegende Grundrechtseingriffe mittels einer selbststandigen Ver-
ordnung zu regeln und damit vom Gesetzesvorbehalt nach Artikel 36 Abs. 1 Satz 1 und 2
BV abzuweichen. Dies bedeutet im Umkehrschluss, dass die Verfassung es nicht vorsieht,
schwerwiegende Grundrechtseingriffe ausserhalb der Ausnahmefélle des Polizeinot- und
Notverordnungsrechts auf Verordnungsstufe zu normieren (zum Vergleich mit dem
Notverordnungsrecht Wyss 2020, Rz. 354 ff.; dhnlich bereits bei Branp/Wyss/Zysser 2013,
Rz. 19).

* Soweit die Normierung von Grundsatzentscheiden (Wichtigem) strikt dem Parlament vor-
behalten bleibt, wire eine vorlaufige Umsetzung durch den Bundesrat kaum oder nur in
sehr beschrainktem Umfang mehr moglich. Die Ubergangsbestimmungen blieben hinsicht-
lich der vorlaufigen Umsetzung faktisch weitgehend toter Buchstabe. Bei der Auslegung ist
eine Bestimmung im Zweifelsfall nicht so zu interpretieren, dass sie obsolet wird
(Wyss 2020, Rz. 364; in anderem Kontext RecuTsTEINER 2016, S. 213 und Fn. 1175 m.w.H.).
Sind die Vorgaben zur vorlaufigen Umsetzung nachtraglich zu Artikel 164 Absatz 1 BV
— also in Kenntnis von diesem, wovon kiinftig auszugehen ist - zum Verfassungsbestand-
teil geworden, spricht zumindest diese Uberlegung fiir die Annahme eines Vorrangs der
Vorgabe gegeniiber dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt nach Artikel 164 Absatz 1 BV (im-
plizite Vorrangregelung im Sinne des Spezialitats- und Aktualitdtsgrundsatzes; Wyss 2020,
Rz. 352 ff., Rz. 184 ff. [Kollisionsregeln] und Rz. 220 ff. [Spezialitdts- und Aktualitdtsgrund-
satz]).

* Ein Vorrang der weitergehenden besonderen Gesetzesvorbehalte bindet eine vorlaufige Umset-
zung nur spezifisch zurtick, z. B. bezuiglich des schwerwiegenden Grundrechtseingriffs im
Falle von Artikel 36 Absatz 1 zweiter Satz BV (ab wann dabei ein Eingriff als «schwer»
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im Sinne dieser Bestimmung gilt, ist je nach Sachbereich nicht stets einfach zu beurteilen;
vgl. KieNer/KALIN/WyTTENBACH 2018, Rz. 33 ff.). Hinsichtlich der tibrigen Regelungsaspek-
te bliebe die vorldufige Umsetzung ansonsten moglich. Die Vorgabe zur vorlaufigen Umset-
zung hitte eine Berechtigung und wiirde nicht obsolet. Zugleich sind die gegeniiberstehen-
den schutzwiirdigen Interessen am Vorrang des weitergehenden besonderen Gesetzesvor-
behalts, wie z. B. bei schwerwiegenden Grundrechtseingriffen, noch hoher zu gewichten
als beim allgemeinen Vorbehalt. Dies ist bei der Auslegung im weiteren Sinne angemessen
zu beriicksichtigen. Nach hier vertretener Ansicht sollte daher den besonderen weiterge-
henden Gesetzesvorbehalten grundsdtzlich Vorrang gegeniiber den Vorgaben zur vorldufigen
Umsetzung zukommen (Wyss 2020, Rz. 366 £.).

4.4.4. Mogliche Schranke im Einzelfall und die Folgen

[27] Angesichts der soeben aufgefithrten Uberlegungen ldsst sich zusammenfassen, dass nament-
lich weitergehende besondere Gesetzesvorbehalte einer vorldufigen Umsetzung im Einzelfall als inhalt-
liche Schranke entgegenstehen konnen; namlich dann, wenn dem Gesetzesvorbehalt gegentiber der
Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung ein Vorrang zukommt. Dies hdngt im Einzelfall von der Aus-
legung der jeweiligen rechtlichen Normkonstellation ab (Auslegung i.w.S. bei untiberbriickbaren
Normkonflikten; Wyss 2020, Rz. 377 und Rz. 171 ff. zum uniiberbriickbaren Normkonflikt). Ge-
niesst der besondere Gesetzesvorbehalt im Einzelfall Vorrang vor der Vorgabe zur vorlaufigen
Umsetzung, so fehlt dem Bundesrat im entsprechenden Sachbereich die Kompetenz zum Erlass
von vorldufigem Verordnungsrecht. Erldsst er dann ohne hinreichende Verfassungsgrundlage sol-
ches Verordnungsrecht in jenem Bereich, so handelt er verfassungswidrig; es liegt eine Verletzung
des Gewaltenteilungsgrundsatzes vor, die Betroffene vor Gericht geltend machen koénnen (sie-
he zum Rechtsschutz hinten Rz. 48 ff.; Wyss 2020, Rz. 599 ff.; zur Gewaltenteilungsbeschwerde
TscHANNEN 2016, § 27 Rz. 36 ff.).

(28] Ein anschauliches Beispiel fiir die Bedeutung der Vorrangfrage bietet die Vorgabe zur vorliufi-
gen Umsetzung der Minderinitiative (Art. 197 Ziff. 10 i.V.m. Art. 95 Abs. 3 BV) im Verhiltnis zum
besonderen Gesetzesvorbehalt betreffend den Freiheitsentzug (Art. 31 Abs. 1 BV). Umstritten
ist dabei, ob der Bundesrat mit der Ausfithrungsverordnung (VegiiV), die er allein gestitzt auf
Artikel 95 Absatz 3 i.V.m. Artikel 197 Ziffer 10 BV erliess, eine hinreichende Rechtsgrundla-
ge fur die Anordnung von Freiheitsstrafen schaffen konnte. Dies trifft m. E. nicht zu (Wyss
2020, Rz. 368 ff. m.w.H.; ahnlich z. B. Branp 2015, Rz. 254, Rz. 954 f. sowie Fn. 2374 {.; a. A.
z. B. DonaTscH/STOFFEL 2015, Yorb Art, 24 N 8).

[29] In Anbetracht dieser schwierigen und vom Bundesgericht noch nicht geklarten Auslegungs-
frage ist zumindest aus politischer Sicht verstandlich, dass der Bundesrat und die Bundesverwal-
tung im Zweifelsfall der Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung Vorrang einrdumen und den Verfas-
sungsauftrag zur Verordnungsgebung ausfiithren. Sie spielen auf diese Weise den Entscheid der
Justiz zu und Offnen den Weg fiir ein kldrendes hochstrichterliches Urteil (Wyss 2020,
Rz. 377; dhnlich bereits bei BRanp/Wyss/Zysser 2013, Rz. 63). Uberdies nimmt sich die Exe-
kutive so aus der Schusslinie betreffend den Vorwurf der Untatigkeit und der Missachtung des
Verfassungsauftrags zum Erlass von Ausfiihrungsbestimmungen (ausfithrlich zum Vorwurf der
«Missachtung des Volkswillens» und zu den politischen Rechten Wyss 2020, Rz. 378 ff.), was auch
die folgenden Ausfithrungen zu den Beweggriinden der Initiantinnen und Initianten verdeutli-
chen.
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5. Mogliche Beweggriinde der Initianten und Initiantinnen fiir eine vor-
laufige Umsetzung

[30] Die moglichen Beweggrinde der Initianten und Initiantinnen, eine Vorgabe zur vorlaufi-
gen Umsetzung im Initiativbegehren zu verankern, sind bisher kaum erforscht. Von Interes-
se waren hierzu sicherlich auch empirische, politologische Auswertungen, insbesondere zum
Verstiandnis der besagten Vorgaben bei Initiativkomitee und Stimmbevolkerung. Die hier pra-
sentierten Beweggriinde leiten sich primar ab aus dem Vergleich der verschiedenen Erlassver-
fahren (Gesetz- und Verordnungsgebung) samt ihren Rechtsgrundlagen und den verfassungs-
rechtlich vorgesehenen Beteiligungsmaoglichkeiten der Stimmbiirgerschaft an der Rechtsetzung
(Wyss 2020, Rz. 603).

[31] Das Initiativanliegen — meist ein sachspezifischer Verfassungsauftrag zur Gesetzgebung (sie-
he vorne Rz. 14 f.) — findet mit Annahme der Volksinitiative durch Volk und Stdnde Eingang
in die Verfassung. Auf Bundesebene besteht anschliessend jedoch keine Moglichkeit, einen er-
folgreichen Abschluss des Gesetzgebungsverfahrens im Parlament zu erzwingen. Die Umset-
zung einer Volksinitiative kann sich daher tiber Jahre oder gar Jahrzehnte hinziehen (Wyss 2020,
Rz. 605 f.; vgl. Epiney 2015 Rz. 8); ein Beispiel dafiir ist die Mutterschaftsversicherung. Die Vor-
gabe zur vorldufigen Umsetzung scheint dieser fehlenden Umsetzungssicherheit zumindest zeitlich
entgegenzuwirken: Sie schreibt eine erste rechtssatzmassige Umsetzung auf ein Datum nach der
Volksabstimmung vor, wenn auch nur auf Verordnungsstufe. Der Bundesrat kann das Verord-
nungsgebungsverfahren zudem rascher abschliessen, als dies fiir die Bundesversammlung bei
einem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren moglich wire.

[32] Der Verfassungsauftrag inklusive die Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung ist zwar fiir Bun-
desversammlung und Bundesrat rechtlich gleich verbindlich, wenn auch nicht justiziabel
(Wyss 2020, Rz. 606 ff.). Die hoheren Erfolgsaussichten auf Umsetzung ergeben sich beim Einbau
der Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung m. E. aber aus der besseren Zurechenbarkeit der politi-
schen Verantwortung: Das Scheitern oder das Verschleppen einer Gesetzesvorlage lassen sich im
parlamentarischen Verfahren bei 246 Parlamentariern, zwei Ratskammern, den verschiedenen
Bundeshausfraktionen etc. nie wirklich klar — da stark von politischen Standpunkten gepragt —
Personen und Gruppen zuweisen. Der Gesamtbundesrat und im Besonderen die jeweils zustandi-
ge Departementsvorsteherin oder der Departementsvorsteher konnen sich dagegen beim weitge-
hend verwaltungsintern erfolgenden Verordnungsgebungsverfahren kaum exkulpieren und bo-

ten entsprechend Angriffsflache fiir politische Kampagnen (Wyss 2020, Rz. 609).

[33] Bis anhin existiert keine Volksinitiative mit einer Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung, wel-
che die Rechtsetzungsorgane nicht umsetzten. Zwar erfolgte nur bei der Masseneinwanderungs-
initiative (Art. 197 Ziff. 11 i.V.m. Art. 121a BV) eine Umsetzung direkt auf Gesetzesstufe. In
den iibrigen Fillen setzte der Bundesrat die jeweiligen Initiativen vorab durch vorlaufiges Ver-
ordnungsrecht um. Die Aufnahme von Vorgaben zur vorlaufigen Umsetzung scheint das Ri-
siko zu reduzieren, lingere Zeit auf eine rechtssatzmassige Umsetzung warten zu miissen. Sie
nimmt insofern eine Beschleunigungs- wie auch eine Gewdhrleistungs- und Durchsetzungsfunktion
ein (Wyss 2020, Rz. 607 ff.). Vermutlich wiinschen sich die Initianten und Initiantinnen neben
einer raschen ebenso eine ihnen moglichst genehme Umsetzung. Ob jedoch die vorlaufige Umset-
zung der Volksinitiative letztlich ein initiantenfreundlicheres Ausfiihrungsgesetz zur Folge hat, lasst
sich zurzeit — u. a. aufgrund der geringen Anzahl Anwendungsfille — nur schwierig abschitzen;
es existieren Ansatzpunkte, die dagegen, und solche, die dafiir sprechen. Juristische oder politologi-
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sche Evaluationen und Studien dazu waren bei steigender Anzahl derartiger Initiativen sicherlich
winschenswert (Wyss 2020, Rz. 611 f.).

IV. Vorliaufige Umsetzung (Verordnungsrecht)
1. Bisherige Anwendungsfille (inkl. Ubersichtsgrafik)

[34] Bis anhin erliess der Bundesrat gestiitzt auf die Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung dreimal
vorlaufiges Verordnungsrecht, namlich die Verordnung gegen die ibermassige Vergiitung bei bor-
senkotierten Aktiengesellschaften (VegiiV) sowie die Bundesfeiertags- und die Zweitwohnungs-
verordnung vom 22. August 2012 (ZwVO)!3. Letztere galt dabei nicht fiir die gesamte Zeit ab
deren Inkrafttreten, sondern erst ab dem Zeitpunkt des Bedingungseintritts als vorlaufige Um-
setzung im Sinne der verwendeten Definition und stellt in dieser Hinsicht einen Sonderfall dar
(Wyss 2020, Rz. 54 ff. und Rz. 311 ff.; siehe hinten Rz. 41).

Zweitwohnungs- Masseneinwanderungs-

Volksinitiative: initiative initiative

Annahme der Volksinitiative durch 26. September 1993 11. Mdir= 2012 3. Marz 2013 9. Februar 2014
Volk und Stéiinde |
Art. 116" aBV
Hauptnorm Art. 75b BV Art. 95 Abs. 3 BV Art. 121a BV
P (Art. 110 BV)
T T T
iVm. | iVm. : |
L iV L [ iVm
i iVm. ! Vm.
Ubergangs- ;Z;{z““i’e Art. 20 UeBest. . i
BV- bestimmung Vorgfbe aBV Art. 197Z’fﬁ 10 :
Normen inkl. (Art. 196 Ziff. 9 BV I
Vorgabe zur Abs. 1 BV) |
vorliufigen :
Umsetzung . I .
der Volks- weifach Art. 197 Ziff. 9 I Art. 197 Ziff. 11
initiative bedingte Abs. 1 BV i Abs. 2 BV
Vorgabe T |
Bedingungseintritt :
11. Mairz 2014 I
| Verordnung gegen |
Verordnung vom 30. iibermiissige Vergii- i
Mai 1994 iiber den Verordnung iiber die tung bei birsen- .
vorliiuﬁge Bundesfeiertag Zicipoipursey Saraitan A= I
U taung (Inkrafttreten vom 22. August 2012 gesellschaften vom i
1. Juni 1994) (ZwVO; Inkraftireten 20. November 2013 :
1. Januar 2013) (VegiiV: Inkrafitreten |
T 1.Januar 2014) ]
Um- Bedingungseintritt Bedingungseintritt I
setzung (Sonderfall) 1. Januar 2016 :
g Revision des
ordentliche Aktienrechts im
Umsetzung Obligationenrecht
(OR)
+ Bundesfeiertagsverordnung
(weiterhin in Kraft)
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2. Rechtliche Qualifikation des vorldufigen Verordnungsrechts

[35] Die dogmatische Einordnung des Verordnungsrechts hangt u. a. von der Rechtsgrundlage
der jeweiligen Verordnung ab (siehe TscuanneN 2016, § 46 Rz. 1 ff.; Jaag 2011, S. 629 ff.). Ent-
sprechend ist dazu vorab zu erortern, ob der Bundesrat das vorldufige Verordnungsrecht nur ge-
stiitzt auf die Vorgaben zur vorlaufigen Umsetzung erlassen kann oder ob er sich erganzend oder
ersatzweise auch auf die allgemeine Vollzugskompetenz in Artikel 182 Absatz 2 BV abstlitzen
darf. Letzteres ist gemiss der hier vertretenen Ansicht und in Ubereinstimmung mit der obigen

Definition nicht rechtmassig, wie die sogleich folgenden Vorbemerkungen darlegen sollen.

2.1. Vorbemerkung zu den verschiedenen Erlassformen der Umsetzung (Ausfiihrungs-
recht) und zum Streit um Artikel 182 Absatz 2 BV

[36] Die Umsetzung von Verfassungsnormen erfolgt auf Bundesebene primar durch den Erlass
rechtsetzender Bestimmungen auf Stufe Bundesgesetz sowie darauf gestiitzt erlassenes und da-
mit unselbststindiges Verordnungsrecht. So weist die verfassungsmaéssig vorgesehene Aufgaben-
teilung die Umsetzung als Aufgabe in erster Linie dem Parlament zu. Dieses hat zumindest die
wichtigen rechtsetzenden Bestimmungen im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren in Form des
Bundesgesetzes zu erlassen. Damit eine alleinige Umsetzung auf Verordnungsstufe — fortwahrend
oder vorubergehend anstelle der ordentlichen Ausfihrungsgesetzgebung — in Betracht kommt,
muss die Verfassung den Bundesrat explizit dazu erméchtigen (Wyss 2020, Rz. 419 . und 423 ff.).
Gewisse Unklarheiten konnen in diesem Kontext in Bezug auf Artikel 182 Absatz 2 BV entstehen.

[37] Unter der Sachiiberschrift «Rechtsetzung und Vollzug» lautet Artikel 182 BV im Wortlaut
wie folgt:

'Der Bundesrat erlisst rechtsetzende Bestimmungen in der Form der Verordnung, soweit er
durch Verfassung oder Gesetz dazu ermdchtigt ist.
2Er sorgt fiir den Vollzug der Gesetzgebung, der Beschliisse der Bundesversammlung und
der Urteile der richterlichen Behorden des Bundes.

[38] Gemadss Absatz 2 sorgt der Bundesrat fir den «Vollzug der Gesetzgebung». Bei der Norm-
textauslegung stellt sich die Frage, wie «Vollzug der Gesetzgebung» auszulegen ist. Umfasst die
Bestimmung mehr als den Vollzug von Bundesgesetzen? Bildet besagter Terminus allenfalls gar
eine Ermachtigung durch die Verfassung im Sinne von Artikel 182 Absatz 1 BV? Je nach Ansicht
ermachtigt (oder ermachtigt nicht) der zweite Absatz den Bundesrat unmittelbar zum Erlass von
Vollzugsverordnungen ohne Bestand eines auszufithrenden Sachgesetzes. Die Frage wird in der
Lehre nicht einheitlich beantwortet (siehe Wyss 2020, Rz. 445 ff. mit Uberblick zu den unter-
schiedlichen Lehrmeinungen — pro eigenstandige Sachkompetenz z. B. MéscHinG 2014, S. 189
und contra, wie ein Grossteil der Lehre, z. B. TscuaNnNeEN 2014, Art. 182 N 12). Die Frage ist
von grundsatzlicher staatsrechtlicher Bedeutung (vgl. Grirrer 2014, S. 69). Sie spielt insbeson-
dere auch im Kontext der vorldufigen Umsetzung eine entscheidende Rolle, wie die spéteren
Ausfiithrungen zur Zweitwohnungsverordnung verdeutlichen. Das Bundesgericht hatte sich bis
anhin nicht explizit zu dieser Frage geaussert, obwohl z. B. anldsslich der Rechtsprechung zur
Zweitwohnungsinitiative (BGE 139 II 243 [Breils/Brigels] sowie BGE 140 II 378 [St. Moritz]) die
Moglichkeit dazu bestanden hatte. Die genannten Entscheide sprechen aber m. E. zumindest im-
plizit eher gegen eine eigenstandige Kompetenz als fur eine solche (Wyss 2020, Rz. 472 ff. m.w.H.
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zur Rechtsprechung). In Ubereinstimmung mit der wohl vorherrschenden Lehre bildet Arti-
kel 182 Absatz 2 BV nach der hier vertretenen Ansicht keine eigenstdndige Kompetenzgrundlage,
um verfassungsunmittelbares Verordnungsrecht zu erlassen (Wyss 2020, Rz. 475 und Rz. 448;
siehe z. B. Kiinzr1 2015, Art. 182 N 21 f., TscHANNEN 2014, Art. 182 N 12 oder RHINOW/SCHEFER/
UeBersax 2016, Rz. 2694). Die Auslegung von Artikel 182 BV - insbesondere das historische
und das systematische Auslegungselement — spricht m. E. klar dafiir, dass der Terminus «Voll-
zug der Gesetzgebung» sich nur auf den Vollzug von Bundesgesetzen und nicht auch auf den
Vollzug von Verfassungsbestimmungen bezieht (Wyss 2020, Rz. 453 ff.). Artikel 182 Absatz 2 BV
ermachtigt den Bundesrat folglich nicht zur Umsetzung von Verfassungsartikeln mittels Voll-
zugsverordnungen (Wyss 2020, Rz. 423 ff.; spricht der Beitrag nachfolgend von selbststaindigem
oder verfassungsunmittelbarem Verordnungsrecht, ist das Vollzugsverordnungsrecht im Sinne
von Art. 182 Abs. 2 BV nicht miterfasst). Die bundesratliche Verordnungskompetenz zur vorlau-
figen Umsetzung ergibt sich daher alleine aus der Ubergangsbestimmung in Verbindung mit der
dazugehorigen Hauptnorm (Wyss 2020, Rz. 476).

2.2, Selbststindiges bundesritliches Sachverordnungsrecht

[39] Die vorlaufige Umsetzung von Volksinitiativen auf dem Verordnungsweg stuitzt sich unmittelbar
und alleine auf Verfassungsnormen, die den Bundesrat auf bestimmte Sachgebiete beschrankt
zum Erlass von allgemeinverbindlichen Rechtssdtzen in Verordnungsform ermachtigen (Sachver-
ordnungskompetenznormen). Ein illustratives Beispiel dafur findet sich in Artikel 197 Ziffer 9
BV, der Ubergangsbestimmung zu Artikel 75b BV. Entsprechende Verordnungen sind dogma-
tisch als selbststindige bundesritliche Sach- und Rechtsverordnungen zu qualifizieren. Sie sind nicht
notrechtlicher Natur (Wyss 2020, Rz. 434 ff. und Rz. 443 [Ubersichtsgrafik]). Die vorliufige Um-
setzung kann — muss aber nicht — entsprechend der jeweiligen Verfassungsgrundlage zu resolutiv
bedingtem und zweifach (suspensiv-resolutiv) bedingtem Verordnungsrecht fithren. Ein Beispiel
dafiir bildet die Verordnung iiber den Bundesfeiertag, die noch immer in Kraft steht, was auf ihre
Entstehungsgeschichte im Kontext der Verfassungstotalrevision zuriickzufithren ist (Wyss 2020,
Rz. 439 ff. und Rz. 495).

[40] Bewegt sich das bundesritliche Verordnungsrecht ausserhalb der verfassungsrechtlichen
Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung — stiitzt es sich z. B. fdlschlicherweise allein auf Artikel 182
Absatz 2 BV —, so fehlt die erforderliche Rechtsgrundlage. Dies kann im Rahmen einer konkreten
Normenkontrolle unter dem Gesichtspunkt der Verletzung der Verfassung (Gewaltenteilung) ge-
rigt werden (Wyss 2020, Rz. 475 ff.; siehe hinten Rz. 48 ff.). Ein Beispiel, in dem die Rechtsgrund-
lage — zumindest fur eine gewisse Phase — umstritten war, bildet die Zweitwohnungsverordnung
vom 22. August 2012, wie nachfolgende Ausfithrungen zeigen.

2.3. Spezialfall der Zweitwohnungsverordnung vom 22. August 2012

[41] Mit Annahme der Zweitwohnungsinitiative in der Abstimmung vom 11. Marz 2012 wurden
die Artikel 75b und 197 Ziffer 9 Absatz 1 (Initiativtext) zum neuen Verfassungsbestandteil. Die
Normen erméchtigen und verpflichten den Bundesrat zum Erlass von vorldufigem Verordnungs-
recht, wenn nach zwei Jahren keine Ausfiihrungsgesetzgebung vorliegt. Der Wortlaut von Artikel
197 Ziffer 9 Absatz 1 BV gibt dabei klar vor, wann der Bundesrat ermachtigt und verpflichtetet
ist, Ausfithrungsbestimmungen zu erlassen; namlich zwei Jahre nach Annahme der Zweitwoh-
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nungsinitiative durch Volk und Stinde und damit ab dem 11. Marz 2014. Der Bundesrat hatte
aber zur Konkretisierung der Zweitwohnungsinitiative bereits 164 Tagen nach ihrer Annahme
die Verordnung vom 22. August 2012 iiber Zweitwohnungen (ZwVO) erlassen und diese auf den
1. Januar 2013 - und damit vierzehn Monate und elf Tage vor Bedingungseintritt — in Kraft ge-
setzt (Art. 9 Abs. 1ZwVO). Am 11. Marz 2014 bestand keine Ausfithrungsgesetzgebung (Bedin-
gungseintritt). Fir die Dauer ab dem 11. Mdrz 2014 gilt die ZwVO daher ohne Zweifel als vorldu-
fige Umsetzung der Volksinitiative im Sinne der verwendeten Definition (Wyss 2020, Rz. 55 und
Rz. 314 ff.). Fur die vorangehende Phase vom 1. Januar 2013 bis zum 11. Marz 2014 mangelt es
der Verordnung jedoch an der erforderlichen Verfassungsgrundlage: Eine abweichende — den vor-
zeitigen Verordnungserlass deckende — Auslegung von Artikel 197 Ziffer 9 Absatz 1 BV scheint
m. E. angesichts des klaren Wortlauts und der massiven Fristverkiirzung um mehr als die Halfte
als nicht vertretbar. Artikel 182 Absatz 2 BV fallt, wie gesagt, als Surrogat ebenfalls ausser Be-
tracht. Die Anwendung der ZwVO fiir die Phase vom 1. Januar 2013 bis zum 11. Marz 2014 ware
—nach der hier vertretenen Ansicht — daher nicht rechtmassig gewesen (Wyss 2020, Rz. 314 f. und
Rz. 444 ff.; vgl. ferner GrirreL 2014, S. 69 ff. und BorLLer/LamMmers 2016, S. 518 f. Die Einschat-
zung ist umstritten [siehe Worr/Nuspriger 2017, N 17]). Die folgende grafische Anordnung der
unterschiedlichen Umsetzungsauftrige und -erlasse zur Zweitwohnungsinitiative auf einer Zeitachse
verdeutlicht die Problematik (Wyss 2020, Rz. 56):

Verfassungs- Auftrag. ..
normen (Auslegung)
zur Ausfithrungs-
gesetzgebung
Art. 75b (Kompetenz)
(Hauptnorm)
Erlasse des .
Parlaments: Kein Ausfiihrungsgesetz, Eintritt Suspensiv- Zweitwohnungsgeset (ZWG)
bedingung
11. Miirz 2014
. |
+ 11. Mirz 2012 1 2416 2017
|
t | (— 1 | >
Erlasse des Zweitwohnungs-
Bundesrats: verordnung (ZWV)
Art. 197
Ziff. 9 zur vorliufigen Tintritt Resolutiv-
Abs. 1 Ausfiihrungsver- bedingung
(Ubergangs- ordnungsgebung 1. Januar 2016
bestimmung) (doppelt "
bedingte Vorliufige I'hfl?et'zung der Ordentliche
Kompetenz) Volksinitiative Umsetzung

Zweijahresfrist

3. Verordnungsgebungsverfahren: Theorie und Praxis

[42] Die vorldufige Umsetzung von Volksinitiativen erfolgt, wie dargelegt, in Form von selbst-
standigen Sachverordnungen. Das entsprechende Verordnungsgebungsverfahren — wie das bun-
desritliche Verordnungsgebungsverfahren allgemein — richtet sich mangels spezialgesetzlicher
Regelung nach den fiir Bundesratsgeschifte iiblichen Prozedere und Regeln (Art. 12 ff. RVOG, Art. 4 £.
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RVOV)!": Das Verfahren beginnt mit der Vorbereitung unter der Leitung des zustindigen Depar-
tements, gefolgt von Amterkonsultations- und Mitberichtsverfahren, bis der Bundesrat mittels
Bundesratsbeschluss das Geschaft abschliesst (Wyss 2020, Rz. 546 f. und Rz. 554; kritisch zur
mangelhaften Normierung SAGesser 2000, Rz. 912).

3.1. Ablauf der Verordnungsgebung

[43] Das Verordnungsgebungsverfahren im Allgemeinen wie auch im Rahmen der vorlaufigen
Umsetzung ldsst sich grob in das verwaltungsinterne Redaktionsverfahren — bestehend aus Planungs-
und Konzeptierungsphase (inklusive Konsultationsverfahren [Vernehmlassung, Mitberichtsver-
fahren etc.]) — sowie Verabschiedung und Inkraftsetzung samt Publikation einteilen (Wyss 2020,
Rz. 549 ff.). Das Verfahren auf Erlass einer selbststandigen Regierungsverordnung zur vorlaufigen
Umsetzung unterscheidet sich nach hier vertretener Ansicht von demjenigen auf Erlass unselbst-
stindiger Regierungsverordnungen namentlich in folgenden Punkten: Erstens bestehen keine —
oder zumindest nicht im gleichen Umfang — Ruckgriffsmoglichkeiten auf Vorarbeiten des Ge-
setzgebers, und zweitens ist zwingend eine Vernehmlassung durchzufithren. Als Geschiafte von
wesentlicher Bedeutung oder von politischer Tragweite, wenn nicht gar von weitreichender Be-
deutung sind Verordnungen zur vorldufigen Umsetzung iiberdies nach Artikel 1 Absatz 2 RVOV —
Ausnahmen moglich (Abs. 4) — einzeln zu beraten und zu beschliessen, falls nicht sogar im Rahmen
von Klausuren zu behandeln (Wyss 2020, Rz. 559 ff., Rz. 570 und Rz. 575 ff.). Die Bedeutung des
Regelungsgegenstands bei einer vorlaufigen Umsetzung der Volksinitiative spricht zudem gemass
VIRK-Reglement!S fiir die Uberpriifung und Uberarbeitung des Verordnungstexts durch die ver-
waltungsinterne Redaktionskommission in Koredaktion: simultane Textbearbeitung in deutscher
und franzosischer Sprache (siehe Art. 3 Abs. 3 VIRK-Reglement; Wyss 2020, Rz. 593; vgl. ferner

ScuHwEeizer/BauMANN/ScHEFFLER 2011, S. 33).

[44] Die bisherige Praxis der vorldufigen Umsetzung fuhrte — m. E. im Widerspruch zur damaligen
Vernehmlassungsgesetzgebung!'® — keine Vernehmlassung durch. In den zwei aussagekraftigen
Anwendungsfallen, ndmlich dem Erlassverfahren zur Zweitwohnungsverordnung vom 22. Au-
gust 2012 sowie demjenigen zur VegiiV, erging der Verordnungserlass ohne Vernehmlassung und
ohne Koredaktion. Die Verfahren enthielten aber eine Anhorung (schriftlich bzw. konferenziell)
und fithrten innert kiirzester Zeit (finfeinhalb bzw. zehn Monaten) zu ausfiihrendem Verord-
nungsrecht (Wyss 2020, Rz. 585 ff.). Sie waren damit rund zehnmal schneller als ein Gesetzge-
bungsverfahren, und dies innerhalb der Maximalfrist gemass Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung
(Wyss 2020, Rz. 541 und Rz. 594 {.). Ein angelaufenes, aber voraussichtlich nicht fristgerecht ab-
schliessbares Gesetzgebungsverfahren ist fiir das zwecks Einhaltung der Umsetzungsfrist erfor-
derliche Verordnungsverfahren wegleitend und entsprechend zu beriicksichtigen. Insbesondere
wenn das Parlament das Ausfithrungsgesetz bereits beschlossen hat und nur die Referendums-
frist abzuwarten ist, kann der Bundesrat eine gleichlautende oder zumindest ahnliche Regelung
vorsorglich auf den Bedingungseintritt in Kraft setzen. Dies birgt aber im Falle einer Referen-

14 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Mérz 1997, SR 172.010; Regierungs- und Verwaltungsor-
ganisationsverordnung vom 25. November 1998, SR 172.010.1.

15 Reglement vom 1. Nov. 2007 iiber die verwaltungsinterne Redaktionskommission (abrufbar unter
www.bk.admin.ch/dam/bk/de/dokumente/sprachdienste/virk-reglement.pdf.download.pdf/virk-reglement.pdf).
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Die Praxisfille fielen noch vor dem 1. April 2016 und damit vor dem Inkrafttreten der Anderung vom 26. Sept.
2014 des Vernehmlassungsgesetzes vom 18. Mdrz 2005 an, SR 172.061, AS 2016 925.
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dumsannahme an der Urne demokratietheoretische Gefahren (Wyss 2020, Rz. 320 und Rz. 623 f,;
vgl. UEBERsax 2017, Rz. 24 und Borrrer 2016, S. 113 ff.). Dies konnte ein Grund gewesen sein,
weshalb der Bundesrat bei der Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative darauf verzich-
tete, fiir die kurze Ubergangsdauer bis zum Inkrafttreten der Anderung des Ausldndergesetzes
(AuG [AIG])Y noch vorlaufiges Verordnungsrecht zu erlassen (Wyss 2020, Rz. 52 f.). Die Geltung
des vorlaufigen Verordnungsrechts belief sich in den bisherigen Anwendungsfallen auf eine Dauer
zwischen drei und rund sechs Jahren. Die VeguV dagegen wird letztlich wohl gut neun oder mehr
Jahre Geltung haben (Wyss 2020, Rz. 321 ff.).

3.2. Im Vergleich zum Gesetzgebungsverfahren
3.2.1.  Selbststindige Verordnungen und das verwaltungsinterne Verfahren

[45] Das ordentliche Verordnungsgebungsverfahren lauft weitgehend verwaltungsintern ab (siehe
SAGesser 2000, Rz. 909 f.; Scuweizer/BauMmaNN/ScuEeFrFLER 2011, S. 39). Im Kontext der Funkti-
on und Stellung der unselbststandigen Verordnung in der Rechtsordnung ist dies sinnvoll: Beim
Verfahren auf Erlass einer unselbststindigen Verordnung ist es unerheblich, dass die Schutz-
und Legitimationsfunktion des Gesetzgebungsverfahrens fehlen. Diese fanden bereits bei Erlass
des zugrunde liegenden Gesetzes Beriicksichtigung. Unselbststandige Verordnungen verfeinern
die im zugrunde liegenden Gesetz geregelten Grundsatze. Selbststindige Verordnungen zur vor-
laufigen Umsetzung mussen dagegen — bis anhin und hochstwahrscheinlich auch in Zukunft —
Regelungsinhalte neu ins Recht fassen, die infolge der Wesentlichkeitsklausel in Artikel 164 BV
normalerweise der bundesgesetzlichen Normierung vorbehalten sind (Wyss 2020, Rz. 554 ff.).
Der unter diesem Blickwinkel vorgenommene Vergleich zwischen dem Gesetzgebungs- und dem
Verordnungsgebungsverfahrens zeigt auf, dass Letzteres — gewisse notrechtliche Ausnahmesitua-
tionen vorbehalten — nicht dafiir konzipiert ist, umstrittene Grundsatzfragen zu klidren und ins
Recht zu fassen (vgl. Rotr 2011, S. 119; UnLmanN/HorsTeTTER 2012, S. 477). Insofern erstaunt,
dass Parlament und Politik bislang in der Praxis ihre Mitwirkungsmaoglichkeiten (z. B. Konsulta-
tion nach Art. 151 Abs. 1 ParlG) nicht wahrnahmen und die Exekutive — wohl zugunsten eines
raschen Erlassverfahrens — auf eine Vernehmlassung verzichtete (siehe Wyss 2020, Rz. 572 ff. und
Rz. 581 ff.).

3.2.2.  Staatsorganisationsrechtliche Unterschiede und Folgen

[46] Die vorlaufige Umsetzung der Volksinitiative uberspringt mit der bundesrdtlichen Erstumset-
zung die Stufe des Ausfithrungsgesetzes (Wyss 2020, Rz. 560 ff.). Der Lern- und Reifungsprozess,
der mit dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren einhergeht, fallt damit ganz oder teilweise
weg. So fehlen Verfahrensschritte wie die parlamentarische Phase, die Koredaktion zumindest
bis anhin und allenfalls — wenn auch zu Unrecht — die Vernehmlassung. Dies kann sich auf die
rechtsetzungstechnische Qualitit der Normen auswirken, z. B. mangels Ubereilungsschutz. Im
Vergleich dazu wiegen jedoch die staatsorganisationsrechtlichen Konsequenzen schwerer: Hat
das Parlament den Rahmen des Verordnungsinhalts nicht mittels Gesetzesdelegation abgesteckt,

17" Bundesgesetz vom 16. Dezember 2005 iiber die Auslinderinnen und Auslinder in der bis am 31. Dezember 2018

gultigen Fassung, seither Bundesgesetz tiber die Ausldnderinnen und Ausldnder und tber die Integration, AIG,
SR 142.20, AS 2017 6521, 2018 3171.
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haben sich weder die gewihlten Volksvertreter in der parlamentarischen Beratung in den Rai-
ten noch das Stimmvolk (fakultatives Referendum) zum Regelungsinhalt dussern konnen. Insbe-
sondere die Schutz- und Legitimationsfunktion fehlen, die dem Gesetzgebungsverfahren inne-
wohnen: demokratische Legitimation in zweifacher Hinsicht und die bundesstaatliche Funktion
(Wyss 2020, Rz. 602 und Rz. 524 ff,; vgl. z. B. auch Biaccint 2017, Art. 148 N 6). Die Unterschie-
de zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren verdeutlichen, worin aus Sicht der Initianten und
Initiantinnen mogliche Vorteile der vorlaufigen Umsetzung liegen konnen. Sie zeigen aber auch
die Gefahren und Risiken der vorldufigen Umsetzung, auf welche der Beitrag spéter im V. Kapitel

eingehen wird.

3.2.3.  Schranken der bundesritlichen Gestaltungsmoglichkeit

[47] Der Bundesrat erhélt zwar inhaltlich grundsatzlich denselben Umsetzungsauftrag erteilt wie
die Bundesversammlung. In Bezug auf eine spatere Durchsetzung der Ausfiihrungsnormierung
unterscheiden sich die Gestaltungsmoglichkeiten des Bundesrates jedoch von denjenigen des Par-
laments: Obschon beide Organe das Volkerrecht und die Verfassung zu beachten haben, wird die
Bundesversammlung hinsichtlich der Anwendbarkeit der von ihr erlassenen Ausfiihrungsgesetz-
gebung infolge der Schubert-Praxis (inkl. Gegenausnahmen) faktisch nur durch das zwingende
Volkerrecht und die Bestimmungen zentraler Menschenrechtsvertrage (EMRK) begrenzt. Selbst-
stindige Bundesratsverordnungen finden dagegen bei gerichtlicher Uberpriifung ihrer Verfas-
sungsmassigkeit im Verletzungsfall keine Anwendung (Wyss 2020, Rz. 327; siehe hinten Rz. 58).
Soweit der Bundesrat nicht toter Buchstabe, sondern justiziable Normen schaffen will, muss er
seine Verordnungen verfassungs- und volkerrechtskonform ausgestalten, was sich auch aus den
folgenden Uberlegungen zum Rechtsschutz ergibt.

4. Rechtsschutz

[48] Wer einen Einzelakt anficht, der sich auf eine selbststindige vorldufige Sachverordnung
des Bundesrats stiitzt, kann dabei die betroffene Verordnung vorfrageweise auf ihre Uberein-
stimmung mit dem tbergeordneten Recht hin iiberpriifen lassen: konkrete Normenkontrolle (vgl.
BGE 141 1 20 E. 4.2 S. 23; Looser 2011, § 8 Rz. 274; TscHANNEN 2016, § 8 Rz. 13). Eine abstrak-
te Normenkontrolle ist fiir die vorlaufige Umsetzung dagegen ausgeschlossen (Art. 189 Abs. 4 BV;
siehe auch Art. 82 Bst. b BGG und Art. 31 VGG [beide Gesetzesartikel e contrario]'?;
Wyss 2020, Rz. 481 ff. mit Ubersichtsgraﬁk in Rz. 506). Bei fehlender Konformitat mit dem uber-
geordneten Recht verweigert die jeweils zustindige eidgendssische oder kantonale Verwaltungs-
oder Justizbehorde der Verordnung die Anwendung und verhindert dadurch die Durchsetzung
des Einzelakts. Fir die dem Bundesrat untergeordneten eidgendssischen und wohl auch kanto-
nalen Verwaltungseinheiten gelten dabei aber gewisse Einschrankungen (Wyss 2020, Rz. 488 ff.).

[49] In welchem Verfahren die Uberpriifung erfolgt und mit welchem Rechtsmittel dieses ein-
zuleiten ist, hangt vom jeweilig angefochtenen Einzelakt ab. Es kann sich je nach Regelungsbe-
reich der vorlaufigen Umsetzung um ein offentlich-rechtliches, ein zivil- oder ein strafrechtli-
ches Verfahren handeln. Dies illustrieren z. B. die bisherigen Anwendungsfille der vorldufigen

18 Bundesgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005, SR 173.110; Verwaltungsgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005, SR 173.32.
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Umsetzung ziemlich deutlich. Soweit es beim angefochtenen Einzelakt nicht um eine rein auf
Bundesebene zu erledigende Angelegenheit geht (z. B. rein bundespersonalrechtliche Streitig-
keit), bestimmen sich das Rechtsmittel und die jeweilige kantonale ortlich, sachlich und funktio-
nal zustdndige Behorde sowie die dabei geltenden Prozessvoraussetzungen nach dem einschlagi-
gen eidgendssischen oder kantonalen Prozessrecht sowie der allfalligen zusétzlichen kantonalen
Spezialgesetzgebung (Wyss 2020, Rz. 492 ff.).

[50] Unter den moglichen Beschwerdegriinden steht bei der konkreten Normenkontrolle von selbst-
standigem vorldufigem Verordnungsrecht die Verletzung von Verfassungsrecht im Fokus, insbe-
sondere die Verletzung des Gewaltenteilungsgrundsatzes. Letzterer ist verletzt, wenn der Bundesrat
ohne hinreichende Ermachtigung (Verfassungsgrundlage) selbststindiges Verordnungsrecht er-
lassen hat (Wyss 2020, Rz. 497 ff.; vgl. ScuotrT 2018, Art. 95 N 8 ff.; zur sog. Gewaltenteilungsbe-
schwerde TscHANNEN 2016, § 27 Rz. 36 ff. und mit Rechtsprechungshinweisen Kaurmann 2015,
S. 310 ff.). Zwei Konstellationen stehen dabei im Vordergrund:

* Die Auslegung der betroffenen Verfassungsbestimmungen ergibt (Auslegung i.w.S.), dass
der Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung der Volksinitiative im unausweichlichen Normkon-
flikt kein Vorrang gegeniiber dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt (Art. 164 BV) oder — was
m. E. wie erwdhnt deutlich wahrscheinlicher ist — gegeniiber einem besonderen Gesetzes-
vorbehalt (z. B. Art. 36 Abs. 1 zweiter Satz oder Art. 31 BV) zukommt. Diese Konstellation
liegt nach hier vertretener Ansicht beispielsweise bei der vorlaufigen Umsetzung der Min-
derinitiative (VeguV) vor. Die Strafbestimmungen der VegtuV, die Freiheitstrafen androhen,
verletzen daher den besonderen Gesetzesvorbehalt von Artikel 36 Absatz 1 zweiter Satz
sowie zusdtzlich Artikel 31 Absatz 1 BV (Wyss 2020, Rz. 366 ff. und Rz. 501; siehe vorne
Rz. 26 ff.);

* Die zweite Konstellation betrifft suspensiv bedingte Vorgaben zur vorldufigen Umsetzung
einer Volksinitiative. Sie liegt vor, wenn der Bundesrat vor Eintritt der in der verfassungs-
rechtlichen Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung definierten Suspensivbedingung Verord-
nungsrecht in Kraft setzt und damit ohne verfassungsrechtliche Ermachtigung handelt.
Artikel 182 Absatz 2 BV stellt, wie gesehen, keine Ermichtigungsgrundlage dar. Der bis-
her einzige Anwendungsfall ist die Zweitwohnungsverordnung vom 22. August 2012, die
der Bundesrat vor Eintritt der Suspensivbedingung nach Artikel 197 Ziffer 9 (Ubergangs-
bestimmung zu Art. 75b) BV und damit mangels Kompetenz zu frih in Kraft gesetzt hat
(Wyss 2020, Rz. 501 und Rz. 599 ff.; siehe vorne Rz. 36 ff.).

[51] Bis anhin hat das Bundesgericht die Frage betreffend diese Konstellationen entweder be-
wusst offengelassen, oder es fehlten die entsprechenden streitigen Verfahren fiir eine Klarung.
Ein hochstrichterlicher Entscheid zur Rechtslage ware fiir das Verfassungsverstandnis und die zu-
kunftige Praxis der vorldufigen Umsetzung von zentraler Bedeutung und wunschenswert
(Wyss 2020, Rz. 351 ff., Rz. 365 und Rz. 371).
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V. Wirkung und Gefahren
1. Verlagerung der Rechtsetzungskompetenz: Bundesrat als Ersatzge-
setzgeber

[52] Eine Vorgabe zur vorldufigen Umsetzung fithrt, wie gezeigt, zu einem beschleunigten Erlass
von Ausfithrungsbestimmungen und damit zu einer Umsetzung. Eine vorldufige Umsetzung birgt
dabei aber die folgenden Wirkungen und Gefahren: Sie verstarkt die bereits mit der vorformulier-
ten Volksinitiative einhergehende Verkiirzung der parlamentarischen Rechtsetzungskompetenz zu-
satzlich. Wahrend die erste Verlagerung vom Parlament zum Initiativkomitee im Verfassungsge-
bungsverfahren erfolgt — also bei der Schaffung des Initiativtexts, inklusive die Vorgabe zur vor-
laufigen Umsetzung, findet bei der verordnungsrechtlichen Erstumsetzung durch den Bundesrat
eine zweite Verlagerung statt, ndmlich vom Parlament hin zur Exekutive (Wyss 2020, Rz. 618 ff. in
Anlehnung an Ruivow 2015, S. 26 ff.). Der Bundesrat nimmt damit als Ersatzgesetzgeber voriiber-
gehend oder gar langerfristig eine primar der Bundesversammlung vorbehaltene Aufgabe wahr
und durchbricht die auf Verfassungsstufe sorgfiltig austarierte Verteilung der Rechtsetzungs-
kompetenzen sowie das in Artikel 164 BV normierte Gesetzmassigkeitsprinzip (so Ruinow 2015,
S. 33; Wyss 2020, Rz. 619; vgl. auch Ruinow 2014, S. 132 f.; Ruinow 2015a, S. 346). Die mit der
ordentlichen Gesetzgebung gewahrleisteten Funktionen zur Erhchung von Qualitat (siehe vorne
Rz. 46) und Legitimation der Rechtsetzung fehlen. So fiihrt die vorlaufige Umsetzung zu einer
Schwichung der Volks- und Standerechte. Dies liegt zum einen daran, dass im verwaltungsinternen
Verordnungsgebungsverfahren die Beriicksichtigung der politischen Stiarkeverhéltnisse und des
bundesstaatlichen Elements (Einfluss der Kantonsvertreter) in der Entscheidungsfindung nicht
gleich institutionalisiert sind wie im parlamentarischen Verfahren (Zweikammersystem); zum
andern fallt das fakultative Referendum weg und die damit verbundene faktische Wirkung auf
den vorangehenden Rechtsetzungsprozess sowie der Letztentscheid des Stimmvolks (Wyss 2020,
Rz. 621 f.).

2. Lange Geltungsdauer, Verfassungsgerichtsbarkeit und Prijudizierungs-
gefahr

[53] Prima vista erscheinen die oben genannten Defizite insofern verzeihlich, als die vorlaufi-
ge Umsetzung nur fiir eine relativ kurze Ubergangszeit gelten soll, namlich bis das ordentli-
che Ausfithrungsgesetz sie ablost. Diese Uberlegung vermag, wie RuiNnow zu Recht feststellte, in
zweifacher Hinsicht nicht zu iiberzeugen (Rumnow 2014, S. 133 f.; Ruivow 2015, S. 33), wie die
nachfolgende Ausfithren aufzeigen.

[54] Erstens ist im Vorfeld ungewiss, ob die Ubergangszeit nur kurz ausfallen wird. Der erfolgrei-
che Abschluss eines Gesetzgebungsverfahrens hangt von vielerlei Faktoren ab und kann insbe-
sondere bei einem abschldgigen Referendumsentscheid durchaus viel Zeit in Anspruch nehmen.
Falls der Erlass auf Jahre hinaus oder gar komplett ausbleibt, besteht entsprechend die Gefahr,
dass die provisorische Verordnungslosung des Bundesrats zur dauerhaften Rechtsetzung mutiert
(Rumvow 2014, S. 133 f.; Wyss 2020, Rz. 622). In der Praxis galten die jeweiligen vorlaufigen
Verordnungen — ohne den Spezialfall der Bundesfeiertagsverordnung — immerhin bis zu sechs
Jahren, bis sie die jeweilige Ausfithrungsgesetzgebung abloste. Bei der VegiiV durften es sogar
neun oder mehr Jahre werden (siehe Wyss 2020, Rz. 321 ff.).

23


https://links.weblaw.ch/de/BV
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/20132519/index.html

Karl-Marc Wyss, Die vorldufige bundesrechtliche Umsetzung eidgendssischer Volksinitiativen auf dem Verordnungsweg:
Phinomen, Grundsitze und Gefahren, in: LeGes 30 (2019) 3

[55] Neben der Langlebigkeit der Verordnungsregelung besteht zweitens die Gefahr, dass die vom
Bundesrat verankerte Verordnungslosung aus Griinden der Rechtssicherheit vom Gesetzgeber
weitgehend tibernommen werden miisste. Der Bundesrat verkdme damit nicht nur zum zeitlich
limitierten Ersatzgesetzgeber, sondern auch zum vorpragenden Rechtsetzungsorgan (Wyss 2020,
Rz. 622; vgl. Ruinow 2014, S. 133 £.). Die vorlaufige Umsetzung unterliegt — anders als das Bun-
desgesetz — der Verfassungsgerichtsbarkeit, womit zumindest in strittigen Fdllen nicht der Bundes-
rat, sondern letztlich die Judikative in sensiblen Bereichen hochstpolitische Entscheide anstelle
von Parlament und Stimmvolk trifft. Es besteht die Gefahr, dass das vorldufige Verordnungsrecht
und allfallig dazu gefallte bundesgerichtliche Leitentscheide die spdtere Ausfiihrungsgesetzgebung
prajudizieren. Prajudizierend wirken sich dabei Rechtssicherheitsaspekte und allenfalls verwal-
tungsinterne Anreize aus (Wyss 2020, Rz. 625 ff.; vgl. Rumvow 2015, S. 32 {.). Die bundesratliche
Erstumsetzung gewinnt auf diese Weise iiber die Geltungsdauer des vorlaufigen Verordnungs-
rechts hinaus an Bedeutung, was zugleich die damit einhergehenden staatsorganisationsrechtli-
chen Bedenken verstarkt.

3. Mogliche Probleme bei einer Referendumsabstimmung

[56] Eine bereits angelaufene Umsetzung auf Gesetzesstufe beeinflusst zu Recht die vorldufige
Umsetzung der Volksinitiative. Infolgedessen konnen Koordinationsschwierigkeiten zum Gesetz-
gebungsverfahren auftreten. Aus demokratischer Sicht unschon ist namentlich die Moglichkeit,
dass eine der Gesetzesvorlage nachempfundene vorlidufige Umsetzung in Kraft tritt, die fast iden-
tische ausfithrungsgesetzliche Regelung spater aber in der Referendumsabstimmung scheitert.
Trotzdem bliebe die materiell-rechtliche Regelung — welche die Stimmbevolkerung auf Gesetzes-
stufe verhinderte — auf Verordnungsstufe in Kraft (Wyss 2020, Rz. 623 {.; vgl. BorLLeT 2016, S. 113
und EHRENZELLER 2014, Art. 121a N 68). Damit stellen sich neue Fragen: Ist der Bundesrat danach
verpflichtet, die Verordnung umgehend anzupassen oder gar aufzuheben oder sollte er die Aus-
fihrungsgesetzgebung abwarten? Und wie wirkt sich der negative Volksentscheid unterdessen
auf die Interpretation und Rechtsanwendung der weiterhin bestehenden Verordnungsnormen
aus? Liegt das verfassungsrechtlich vorgegebene, suspensiv bedingte Datum fiir die Inkraftset-
zung der vorldufigen Verordnung nur ein bis zwei Monate vor Ablauf der Referendumsfrist, ist
es angesichts der genannten Probleme und Unklarheiten verstidndlich, wenn der Bundesrat — in
Abweichung vom Wortlaut der Ubergangsbestimmung - einstweilen auf die Inkraftsetzung von
vorldufigem Verordnungsrecht verzichtet und zuerst die Referendumsfrist abwartet (siehe dazu
Wyss 2020, Rz. 312 und Rz. 624 mit Beispiel).

VL. Schlussfolgerungen
1. Prognose: Wird die vorlaufige Umsetzung zum Normalfall?

[57] Trotz der erheblichen staatsrechtlichen Bedenken und Gefahren ist angesichts der Praxiszah-
len, Auswirkungen und Beweggriinde (Beschleunigungs-/Durchsetzungsfunktion) davon auszu-
gehen, dass die Verankerung von Vorgaben zur vorliufigen Umsetzung der Volksinitiative in Initia-
tivtexten eher zur Regel wird, als wieder zu verschwinden. Wahrend die Vorteile — wie die Erho-
hung der Umsetzungschancen — sofort einleuchten, wirken die staatsrechtlichen Gefahren eher
abstrakt und fanden bisher kaum Eingang in den politischen Diskurs. Entsprechend klein ist
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m. E. die Wahrscheinlichkeit, dass die politischen Krafte freiwillig auf den Einsatz der Vorgabe
zur vorlaufigen Umsetzung verzichten, insbesondere wenn der politische Gegner diese ebenfalls
einsetzt. Umso wichtiger wird demnach in Zukunft die Beurteilung der moglichen Schranken der
vorldufigen Umsetzung.

2. Mogliche Schranken der vorldufigen Umsetzung

[58] Mit der Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung erhdlt der Bundesrat grundsatzlich denselben
Umsetzungsauftrag erteilt wie die Bundesversammlung, wenn auch nur fir eine vorldufige Dauer
und teilweise unter Bedingungen. Seine Umsetzung auf Verordnungsstufe unterliegt nicht dem
fakultativen Referendum. Stattdessen untersteht sie der gerichtlichen Rechtskontrolle (Verfas-
sungsgerichtsbarkeit). Neben siamtlichen rechtlichen Schranken, die auch fiir die Rechtsetzung
der Bundesversammlung gelten, wie z. B. die Bestimmungen des zwingenden Volkerrechts, er-
geben sich fiir die vorldufige Umsetzung von Verfassungsrecht durch den Bundesrat daher, wie

gesehen, zwei zusdtzliche Schranken:

* Erstere ergibt sich aus einer allfdlligen Verfassungswidrigkeit der Verordnungsstufe (Verlet-
zung der Gewaltenteilung). Sie besteht, wenn dem besonderen Gesetzesvorbehalt gegentiber
der Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung ein Vorrang zukommt und dem Bundesrat damit
im entsprechend betroffenen Sachbereich die Kompetenz zum Erlass von selbststandigem
Verordnungsrecht fehlt. Wann genau jedoch solch ein Vorrang vorliegt, ist eine schwieri-
ge Auslegungsfrage, die fur jede Normkonstellation einzeln vorzunehmen ist und in den
bisherigen Praxisbeispielen mangels klarender bundesgerichtlicher Rechtsprechung um-
stritten blieb. Die Annahme eines Vorrangs wiirde die vorlaufige Umsetzung im Einzelfall
und die damit einhergehenden Gefahren nicht komplett verhindern, aber zumindest in den
staatsrechtlich besonders sensiblen Bereichen wesentlich entscharfen, wie z. B. betreffend
die schweren Grundrechtseingriffe (vgl. vorne Rz. 26 ff. sowie Rz. 52 ff.). Eine Verletzung
der Gewaltenteilung kann sich iiberdies bei doppelt bedingten Vorgaben zur vorldufigen
Umsetzung ergeben, wenn der Bundesrat die vorlaufige Verordnung vor Eintritt der Sus-
pensivbedingung und damit ohne hinreichende Ermachtigung in Kraft setzt (vgl. vorne
Rz. 20 sowie Rz. 41 f{.).

* Die zweite Schranke liegt im faktisch eingeschrinkteren Gestaltungsspielraum des Bundesra-
tes. Sie ergibt sich in Bezug auf eine spatere Durchsetzung der Ausfiihrungsnormierung.
Die bundesritliche Gestaltungsmoglichkeiten unterscheiden sich diesbeziiglich von denje-
nigen der Bundesversammlung: Es haben zwar beide Organe gleichermassen das Volker-
recht und die Verfassung zu beachten. Infolge der Schubert-Praxis (inkl. Gegenausnahmen)
begrenzen faktisch aber nur das zwingende Volkerrecht und die Bestimmungen zentraler
Menschenrechtsvertrage (EMRK) den gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum und die spa-
tere Anwendbarkeit der parlamentarischen Ausfiihrungsgesetzgebung — zumindest soweit
der Gesetzgeber den Konflikt mit dem Volkerrecht ausdriicklich in Kauf nimmt. Selbst-
stindige Bundesratsverordnungen finden dagegen bei gerichtlicher Uberpriifung ihrer Ver-
fassungsmassigkeit im Verletzungsfall keine Anwendung. Der Bundesrat hat folglich keine
Moglichkeit, im Widerspruch zum Verfassungs- und Volkerrecht gerichtlich durchsetzbare
vorldufige Verordnungsbestimmungen zu erlassen (siehe vorne Rz. 47; Wyss 2020, Rz. 327).
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3. Verwaltungsperspektive und mogliche Verbesserungsansitze

[59] Die Abwigung zwischen verfassungsrechtlichen Gesetzesvorbehalten und den Vorgaben zur
vorldufigen Umsetzung der Volksinitiative ist eine im Einzelfall schwierig zu beurteilende Ausle-
gungsfrage. Aus politischer Sicht ist daher nachvollziehbar, dass Bundesrat und Bundesverwal-
tung im Zweifelsfall der Vorgabe zur vorlaufigen Umsetzung Vorrang einrdumen und den Ver-
fassungsauftrag zur vorldaufigen Verordnungsgebung ausfithren. Sie spielen damit den Entscheid
der Justiz zu und 6ffnen so den Weg fiir ein klarendes hochstrichterliches Urteil. Angesichts der
unterschiedlichen Aufgaben der Exekutive gegeniiber der Justiz diirfte ein derartiges Verhalten
gar eine gewisse staatspolitische Legitimation geniessen (Wyss 2020, Rz. 641; ahnlich bereits bei
BranD/Wyss/Zysser 2013, Rz. 63). Der Bundesrat und die Verwaltung entgehen auf diese Wei-
se zudem dem Vorwurf der Untatigkeit und der Missachtung des Verfassungsauftrags zur Ver-
ordnungsgebung. Nichtsdestotrotz wiare es zu begriissen, wenn die Exekutive aktiver tiber die
Problematik informieren wiirde, sei es im Kontext der Abstimmungsunterlagen oder des Gesetz-
gebungsverfahrens (z. B. im Rahmen von Botschaften). Dies ist insofern wichtig, als sich Gesell-
schaft und Politik der Gefahren und der Bedeutung der vorlaufigen Umsetzung der Volksinitia-
tive — namentlich die staatsrechtlich problematische Verlagerung der Rechtsetzungskompetenz

vom Parlament weg zum Bundesrat — bis anhin kaum bewusst sind.

4. Schlusswort

[60] Die Staatsrechtslehre bleibt angesichts der aufgefiihrten Gefahren und der Prognose gefor-
dert, die Bedenken gegeniiber der vorlaufigen Umsetzung in das schnelllebige — primar auf sach-
spezifische Erfolge fokussierende — Alltagsgeschaft der Politik einzubringen. Es geht darum, ein
Verstdandnis zu schaffen fiir den bestdndigen Wert und die Bedeutung des ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahrens, der Gesetzesvorbehalte und der Gewaltenteilung.

Dr. iur. KarL-Marc Wyss, Rechtsanwalt, wissenschaftlicher Mitarbeiter am Institut fur offentli-
ches Recht der Universitiat Bern.

Der Autor dankt Dr. iur. Patric Brand, Rechtsanwalt fiir die Durchsicht des Manuskripts und die

wertvollen Hinweise und Anmerkungen.
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