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Vorwort

Die vorliegende Abhandlung ist eine aktualisierte und leicht {iberarbeitete Fassung
meiner Habilitationsschrift. Diese wurde im Herbstsemester 2018 von der Rechts-
wissenschaftlichen Fakultdt der Universitit Ziirich abgenommen. Die Druckfas-
sung beriicksichtigt die Rechtslage Ende September 2019 sowie die bis dahin
publizierte Rechtsprechung und Literatur.

Verfasst habe ich diese Arbeit wihrend meiner Zeit als wissenschaftlicher Mitar-
beiter am Zentrum fiir Demokratie Aarau (ZDA). An ihrem Ursprung stand die
Feststellung, dass das Schweizer Demokratieverstindnis im internationalen Ver-
gleich ausgeprégte Eigenheiten aufweist. Nach wie vor diirfte das Versammlungs-
system verstdndnispragend wirken. Besonders im intensiven Austausch mit aus-
lindischen Behordemitgliedern, welche die Ubernahme direktdemokratischer
Instrumente nach Schweizer Vorbild erwogen, wurden mir die Bedeutung und die
funktionellen Ahnlichkeiten direktdemokratischer Verfahren nach dem Urnen-
und nach dem Versammlungssystem bewusst. Die separate Behandlung dieser bei-
den Formen direkter Demokratie in der Literatur ist zwar in vielerlei Hinsicht be-
rechtigt, doch kommt dabei der Blick fiir das Gemeinsame héufig zu kurz. Diese
Gemeinsamkeiten wollte ich mit dieser Arbeit in den Vordergrund stellen. Sie
scheinen mir fiir die Weiterentwicklung direkter Demokratie von grosser Be-
deutung.

Dank gebiihrt insbesondere dem ZDA, das mein Habilitationsprojekt von Anfang
an unterstiitzt und mir den nétigen Freiraum zur Verfiigung gestellt hat. Dabei
durfte ich davon profitieren, in Prof. Dr. Andreas Auer, dem ehemaligen Direktor
des ZDA, einen profunden Kenner der direkten Demokratie der Schweiz und kri-
tischen Geist als Begleiter zu haben. Leider verstarb er am 7. Dezember 2018. Fiir
seine Unterstiitzung und seine Freundschaft bin ich ihm zutiefst dankbar. Herzlich
danken méchte ich auch Prof. Dr. Andreas Glaser, dem neuen Direktor des ZDA,
fiir die umsichtige, wohlwollende und kompetente Betreuung meines Habili-
tationsprojekts.

Prof. Dr. Dr. Andreas Kley und Prof. Dr. Daniel Moeckli haben die Gutachten spe-
ditiv erstellt und zahlreiche Hinweise gegeben. Im ZDA leisteten mehrere Personen
wertvolle Hilfe beim Erstellen der Arbeit, wovon ich hier besonders Marco Ehrat,
Norina Frehner und Marzia Piampiano namentlich erwédhnen mdchte. Caroline
Mendelin und MLaw RA Dorothea Scholl vom Dike Verlag haben die Publikation
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Vorwort

sehr angenehm und professionell betreut. [hnen allen danke ich herzlich fiir ihren
Einsatz.

Viele weitere haben mich auf dem Weg zur Habilitation begleitet, sind mir mit Rat
und Tat zur Seite gestanden und haben meine Arbeit mit angeregten Diskussionen
bereichert. Dafiir danken mdchte ich hier insbesondere Prof. Dr. Nadja Braun Bin-
der, Prof. Dr. Stefan G. Schmid, PD Dr. Goran Seferovic, Prof. Dr. Uwe Serdiilt,
Dr. Gerold Steinmann, PD Dr. Andrea Tondury, meinen Kollegen am ZDA und
den Mitgliedern der Fachgruppe Staats-, Verwaltungs- und Volkerrecht der Uni-
versitit Ziirich.

Der Schweizerische Nationalfonds hat die Kosten fiir die Open Access-Publika-
tion libernommen und die Privatdozenten-Stiftung der Universitédt Ziirich einen
Druckkostenbeitrag geleistet. Fiir diese grossziigige finanzielle Unterstiitzung der
Publikation bedanke ich mich bestens.

Die wichtigste Unterstiitzung erfuhr ich jedoch von meiner Familie, allen voran
von meiner Ehefrau Anita Bisaz. Sie hat meine Plidne und die damit verbundenen
Lasten immer mitgetragen. Fiir ihre Geduld, Zuversicht und ihren unermiid-
lichen Einsatz gebiihrt ihr der grosste Dank. Ihr und unseren Kindern Andri
Fredrik, Alena Luisa und Kimon Levi ist dieses Buch gewidmet.

Zirich, im Mérz 2020

Corsin Bisaz
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Grundfreiheiten vom 04.11.1950 (Europiische Men-
schenrechtskonvention; SR 0.101)

Internationaler Pakt {iber biirgerliche und politische
Rechte vom 16.12.1966 (SR 0.103.2)

Bundesgesetz iiber Schweizer Personen und Institutionen
im Ausland (Auslandschweizergesetz) vom 26.09.2014
(SR 195.1)

Bundesgesetz iiber die politischen Rechte
vom 17.12.1976 (SR 161.1)

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft vom 18.04.1999 (SR 101)

Bundesgesetz iiber die Bundesversammlung
vom 13.12.2002 (SR 171.10)

Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21.12.1937
(SR 311.0)
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Abkiirzungsverzeichnis

V-ASG

VEleS

VPR

VwVG

ZGB

Kantone

AG GG

AG GPR

AGKV

AG VGPR

AIKV

AI SSuAL

Al VIV

Al VLGV

Al VUA

AR GG

AR GPR

AR KV

XXVIII

Verordnung iiber Schweizer Personen und Institutionen
im Ausland (Auslandschweizerverordnung)
vom 07.10.2015 (SR 195.11)

Verordnung der Bundeskanzlei iiber die elektronische
Stimmabgabe vom 13.12.2013 (SR 161.116)

Verordnung iiber die politischen Rechte vom 24.05.1978
(SR 161.11)

Bundesgesetz iiber das Verwaltungsverfahren
vom 20.12.1968 (SR 172.021)

Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10.12.1907
(SR 210)

Gesetz liber die Einwohnergemeinden (Gemeindegesetz)
vom 19.12.1978 (Kanton Aargau; SAR/AG 171.100)

Gesetz iiber die politischen Rechte vom 10.03.1992
(Kanton Aargau; SAR/AG 131.100)

Verfassung des Kantons Aargau vom 25.06.1980
(SAR/AG 110.000; SR 131.227)

Verordnung zum Gesetz iiber die politischen Rechte
vom 25.11.1992 (Kanton Aargau; SAR/AG 131.111)

Verfassung fiir den Eidgendssischen Stand Appen-
zell I. Rh. vom 24.11.1872 (GS/AI 101.000;
SR 131.224.2)

Standeskommissionsbeschluss iiber die Sicherung des
ungestorten Ablaufs der Landsgemeinde vom 14.08.2006
(Kanton Appenzell Innerrhoden; GS/AI 160.411)

Verordnung tiber das Initiativverfahren vom 23.10.2017
(Kanton Appenzell Innerrhoden; GS/AI 160.110)

Verordnung iiber die Landsgemeinde und die Gemeinde-
versammlungen vom 01.12.2014
(Kanton Appenzell Innerrhoden; GS/AI 160.410)

Verordnung iiber die Urnenabstimmungen
vom 23.10.2017
(Kanton Appenzell Innerrhoden; GS/AI 160.010)

Gemeindegesetz vom 07.06.1998
(Kanton Appenzell Ausserhoden; bGS/AR 151.11)

Gesetz tiber die politischen Rechte vom 24.04.1988
(Kanton Appenzell Ausserrhoden; bGS/AR 131.12)

Verfassung des Kantons Appenzell Ausserrhoden vom
30.04.1995 (bGS/AR 111.1; SR 131.224.1)



Abkiirzungsverzeichnis

BE GG

BE GV

BE IG

BE KV

BE PRG

BE PRV

BE SStG

BL GG

BL GPR

BL KV

BL VGPR

BS GG

BS IRG

BS KV

BS WahlG

BS WahlV

FR GG

FR KV

Gemeindegesetz vom 16.03.1998
(Kanton Bern; BSG/BE 170.11)

Gemeindeverordnung vom 16.12.1998
(Kanton Bern; BSG/BE 170.111)

Gesetz tiber die Information der Bevolkerung
(Informationsgesetz) vom 02.11.1993
(Kanton Bern; BSG/BE 107.1)

Verfassung des Kantons Bern vom 06.06.1993
(BSG/BE 101.1; SR 131.212)

Gesetz liber die politischen Rechte vom 05.06.2012
(Kanton Bern; BSG/BE 141.1)

Verordnung iiber die politischen Rechte vom 04.09.2013
(Kanton Bern; BSG/BE 141.112)

Gesetz liber das Sonderstatut des Berner Juras und tiber
die franzosischsprachige Minderheit des zweisprachigen
Amtsbezirks Biel (Sonderstatutsgesetz) vom 13.09.2004
(Kanton Bern; BSG/BE 102.1)

Gesetz liber die Organisation und die Verwaltung der
Gemeinden vom 28.05.1970
(Kanton Basel-Landschaft: SG/BL 180)

Gesetz tliber die politischen Rechte vom 07.09.1981
(Kanton Basel-Landschaft; SG/BL 120)

Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom
17.05.1984 (SG/BL 100; SR 131.222.2)

Verordnung zum Gesetz iiber die politischen Rechte vom
17.12.1991 (Kanton Basel-Landschaft; SG/BL 120.11)

Gemeindegesetz vom 17.10.1984
(Kanton Basel-Stadt; SG/BS 170.100)

Gesetz betreffend Initiative und Referendum vom
16.01.1991 (Kanton Basel-Stadt; SG/BS 131.100)

Verfassung des Kantons Basel-Stadt vom 23.03.2005
(SG/BS 111.100; SR 131.222.1)

Gesetz tiber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz)
vom 21.04.1994 (Kanton Basel-Stadt; SG/BS 132.100)

Verordnung zum Gesetz {iber Wahlen und Abstimmun-
gen (Wahlverordnung) vom 03.01.1995
(Kanton Basel-Stadt; SG/BS 132.110)

Gesetz tiber die Gemeinden vom 25.09.1980
(Kanton Freiburg; SGF/FR 140.1)

Verfassung des Kantons Freiburg vom 16.05.2004
(SGF/FR 10.1; SR 131.219)
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Abkiirzungsverzeichnis

FR PRG Gesetz iiber die Ausiibung der politischen Rechte
vom 06.04.2001 (Kanton Freiburg; SGF/FR 115.1)

FR PRR Reglement iiber die Ausiibung der politischen Rechte
vom 10.07.2001 (Kanton Freiburg; SGF/FR 115.11)

GE aKV (1847) Constitution de la République et Canton de Genéve
du 24.05.1847

GE KV Verfassung der Republik und des Kantons Genf
vom 14.10.2012 (RS/GE A 2 00; SR 131.234)

GE LAC Loi sur I’administration des communes du 13.04.1984
(Kanton Genf'; RS/GE B 6 05)

GE LEDP Loi sur I’exercice des droits politiques du 15.10.1982
(Kanton Genf; RS/GE A 5 05)

GE REDP Reglement d’application de la loi sur 1’exercice

des droits politiques du 12.12.1994
(Kanton Genf; RS/GE A 5 05.01)

GL GG Gemeindegesetz vom 03.05.1992
(Kanton Glarus; GS/GL 11 E/2)

GL GPR Gesetz iiber die politischen Rechte vom 07.05.2017
(Kanton Glarus; GS/GL 1 D/22/2)

GL KV Verfassung des Kantons Glarus vom 01.05.1988
(GS/GLTA/1/1; SR 131.217)

GL VPR Verordnung iiber die politischen Rechte vom 21.11.2017
(Kanton Glarus; GS/GL I D/22/3)

GR GG Gemeindegesetz des Kantons Graubiinden
vom 17.10.2017 (BR/GR 175.050)

GR GGO Geschiftsordnung des Grossen Rates vom 08.12.2005
(Kanton Graubiinden; BR/GR 170.140)

GR GPR Gesetz liber die politischen Rechte im Kanton Grau-

bilinden vom 17.06.2005
(Kanton Graubiinden; BR/GR 150.100)

GR KV Verfassung des Kantons Graubiinden vom 14.09.2003
(BR/GR 110.100; SR 131.226)

GR SpG Sprachengesetz des Kantons Graubiinden vom
19.10.2006 (Kanton Graubiinden; BR/GR 492.100)

GR SpV Sprachenverordnung des Kantons Graubiinden vom
11.12.2007 (Kanton Graubiinden; BR/GR 492.110)

GR VPR Verordnung iiber die politischen Rechte im Kanton

Graubiinden vom 20.09.2005
(Kanton Graubiinden; BR/GR 150.200)
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Abkiirzungsverzeichnis

JUKV

JULC

JU LDP

LU GG

LU KRG

LUKV

LU StRG

NE KV

NE LCo

NE LDP

NE RELDP

NW GemG

NW KV

NW WAG

OW AbstG

OW AbstV

OW KV

SG GG

Constitution de la République et Canton du Jura
du 20.03.1977 (RS/JU 101; SR 131.235)

Loi sur les communes du 09.11.1978
(Kanton Jura; RS/JU 190.11)

Loi sur les droits politiques du 26.10.1978
(Kanton Jura; RS/JU 161.1)

Gemeindegesetz vom 04.05.2004
(Kanton Luzern; SRL/LU 150)

Gesetz tiber die Organisation und Geschéftsfithrung
des Kantonsrates vom 28.06.1976
(Kanton Luzern; SRL/LU 30)

Verfassung des Kantons Luzern vom 17.06.2007
(SRL/LU 1; SR 131.213)

Stimmrechtsgesetz vom 25.10.1988
(Kanton Luzern; SRL/LU 10)

Constitution de la République et Canton de Neuchatel
du 24.09.2000 (RS/NE 101; SR 131.233)

Loi sur les communes du 21.12.1964
(Kanton Neuenburg; RS/NE 171.1)

Loi sur les droits politiques du 17.10.1984
(Kanton Neuenburg; RS/NE 141)

Réglement d’exécution de la loi sur les droits politiques
du 17.02.2003 (Kanton Neuenburg; RS/NE 141.01)

Gesetz liber Organisation und Verwaltung
der Gemeinden (Gemeindegesetz) vom 28.04.1974
(Kanton Nidwalden; GS/NW 171.1)

Verfassung des Kantons Nidwalden vom 10.10.1965
(GS/NW 111; SR 131.216.2)

Gesetz liber die politischen Rechte im Kanton
(Wahl- und Abstimmungsgesetz) vom 26.03.1997
(Kanton Nidwalden; GS/NW 132.2)

Gesetz iiber die Ausiibung der politischen Rechte
(Abstimmungsgesetz) vom 17.02.1974
(Kanton Obwalden; GS/OW 122.1)

Vollziehungsverordnung zum Gesetz iiber die Ausiibung
der politischen Rechte (Abstimmungsverordnung)
vom 01.03.1974 (Kanton Obwalden; GS/OW 122.11)

Verfassung des Kantons Obwalden vom 19.05.1968
(GS/OW 101.0; SR 131.216.1)

Gemeindegesetz vom 21.04.2009
(Kanton St. Gallen; SG/SG 151.2)
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SG KV

SG RIG

SG UAG

SG VRP

SH GG

SH KV

SH WahlG

SO GG

SO GpR

SO KV

SO VpR

SZ GOG

SZ KV

SZ WAG

TG GG

TG KV

TG StWG

TG StWV

XXXII

Verfassung des Kantons St. Gallen vom 10.06.2001
(SG/SG 111.1; SR 131.225)

Gesetz liber Referendum und Initiative vom 27.11.1967
(Kanton St. Gallen; SG/SG 125.1)

Gesetz tliber die Urnenabstimmungen vom 04.07.1971
(Kanton St. Gallen; SG/SG 125.3)

Gesetz liber die Verwaltungsrechtspflege vom
16.05.1965 (Kanton St. Gallen; SG/SG 951.1)

Gemeindegesetz vom 17.08.1998
(Kanton Schaffhausen; SHR/SH 120.100)

Verfassung des Kantons Schafthausen vom 17.06.2002
(SHR/SH 101.000; SR 131.223)

Gesetz iiber die vom Volke vorzunehmenden Abstim-
mungen und Wahlen sowie liber die Ausiibung der
Volksrechte (Wahlgesetz) vom 15.03.1904

(Kanton Schaffhausen; SHR/SH 160.100)

Gemeindegesetz vom 16.02.1992
(Kanton Solothurn; BGS/SO 131.1)

Gesetz liber die politischen Rechte vom 22.09.1996
(Kanton Solothurn; BGS/SO 113.111)

Verfassung des Kantons Solothurn vom 08.06.1986
(BGS/SO 111.1; SR 131.221)

Verordnung iiber die politischen Rechte vom 28.10.1996
(Kanton Solothurn; BGS/SO 113.112)

Gesetz iiber die Organisation der Gemeinden und Be-
zirke vom 29.10.1969 (Kanton Schwyz; SR/SZ 152.100)

Verfassung des Kantons Schwyz vom 24.11.2010
(SR/SZ 100.100; SR 131.215)

Wahl- und Abstimmungsgesetz vom 15.10.1970
(Kanton Schwyz; SR/SZ 120.100)

Gesetz liber die Gemeinden vom 05.05.1999

(Kanton Thurgau; RB/TG 131.1)

Verfassung des Kantons Thurgau vom 16.03.1987
(RB/TG 101; SR 131.228)

Gesetz liber das Stimm- und Wahlrecht vom 12.02.2014
(Kanton Thurgau; RB/TG 161.1)

Verordnung des Regierungsrates zum Gesetz iiber
das Stimm- und Wahlrecht vom 24.06.2014
(Kanton Thurgau; RB/TG 161.11)



Abkiirzungsverzeichnis

TIKV

TI LEDP

TILOC

TI RALEDP

UR GEG

UR KV

UR LGB

UR WAVG

VD KV

VD LC

VD LEDP

VS GemG

VS GORBG

VS kGPR

VS KV

VS VbStA

7G GG

ZG KV

Costituzione della Repubblica e Cantone Ticino del
14.12.1997 (RL/TI 1.1.1.1; SR 131.229)

Legge sull’esercizio dei diritti politici del 07.10.1998
(Kanton Tessin; RL/TI 1.3.1.1)

Legge organica comunale del 10.03.1987
(Kanton Tessin; RL/T1 2.1.1.2)

Regolamento di applicazione della Legge sull’esercizio
dei diritti politici del 18.11.1998
(Kanton Tessin; RL/TI 1.3.1.2)

Gemeindegesetz vom 21.05.2017
(Kanton Uri; RB/UR 1.1111)

Verfassung des Kantons Uri vom 28.10.1984
(RB/UR 1.1101; SR 131.214)

Gesetz liber das Stimmrecht an Dorfgemeinden
vom 01.05.1859 (Kanton Uri; RB/UR 2.1302)

Gesetz liber die geheimen Wahlen, Abstimmungen
und die Volksrechte vom 21.10.1979
(Kanton Uri; RB/UR 2.1201)

Constitution du canton de Vaud du 14.04.2003
(RSV/VD 101.01; SR 131.231)

Loi sur les communes du 28.02.1956
(Kanton Waadt; RS/VD 175.11)

Loi sur I’exercice des droits politiques du 16.05.1989
(Kanton Waadt; RSV/VD 160.01)

Gemeindegesetz vom 05.02.2004
(Kanton Wallis; SGS/VS 175.1)

Gesetz liber die Organisation der Réte und die Beziehun-
gen zwischen den Gewalten vom 28.03.1996
(Kanton Wallis; SGS/VS 171.1)

Gesetz liber die politischen Rechte vom 13.05.2004
(Kanton Wallis; SGS/VS 160.1)

Verfassung des Kantons Wallis vom 08.03.1907
(SGS/VS 101.1; SR 131.232)

Verordnung iiber die briefliche Stimmabgabe vom
12.03.2008 (Kanton Wallis; SGS/VS 160.102)

Gesetz iiber die Organisation und die Verwaltung
der Gemeinden vom 04.09.1980
(Kanton Zug; BGS/ZG 171.1)

Verfassung des Kantons Zug vom 31.01.1894
(BGS/ZG 111.1; SR 131.218)
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Abkiirzungsverzeichnis

ZG RLAaA

7ZG WAG

7ZG WAV

ZH FlughG

ZH GGalt
ZH GG

ZH GPR

ZH KV

ZH VGG

ZH VPR
Gemeinden

AG Aarau V!
AG Biittikon V
AG Teufenthal V

Al Oberegg V
AR Grub V

Richtlinien fiir die Ausgestaltung der amtlichen Abstim-
mungserlduterungen vom 26.02.2008
(Kanton Zug; BGS/ZG 131.7)

Gesetz liber die Wahlen und Abstimmungen
(Wahl- und Abstimmungsgesetz) vom 28.09.2006
(Kanton Zug; BGS/ZG 131.1)

Verordnung zum Wahl- und Abstimmungsgesetz
(Wahl- und Abstimmungsverordnung) vom 29.04.2008
(Kanton Zug; BGS/ZG 131.2)

Gesetz iiber den Flughafen Ziirich vom 12.07.1999
(Kanton Ziirich; LS/ZH 748.1)

Gemeindegesetz vom 06.06.1926 (Kanton Ziirich)

Gemeindegesetz vom 20.04.2015
(Kanton Ziirich; LS/ZH 131.1)

Gesetz liber die politischen Rechte vom 01.09.2003
(Kanton Ziirich; LS/ZH 161)

Verfassung des Kantons Ziirich vom 27.02.2005
(LS/ZH 101; SR 131.211)

Gemeindeverordnung vom 29.06.2016
(Kanton Ziirich; LS/ZH 131.11)

Verordnung iiber die politischen Rechte vom 27.10.2004
(Kanton Ziirich; LS/ZH 161.1)

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Aarau
vom 23.06.1980

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Biittikon
vom 27.11.1980

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Teufenthal
vom 25.01.1981

Bezirksreglement des Bezirkes Oberegg vom 21.05.2017

Gemeindeordnung der Gemeinde Grub AR
vom 26.11.2000

Das «V» steht fiir «Verfassung», wobei es in der Abkiirzung auf das meist als «Ge-

meindeverfassung» (romanisch etwa: «Constituziun dal cumiiny; italienisch: «Costi-
tuzione del Comune»), «Gemeindeordnungy oder auch «Organisationsreglement»
(franzosisch etwa: «Réglement de la Ville» oder «Réglement d’organisation et d’ad-
ministration de la communey; italienisch: «Regolamento comunale») bezeichnete
kommunale Grundgesetz verweist.
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Abkiirzungsverzeichnis

AR Heiden V
AR Rehetobel V
AR Speicher V
AR Teufen V
AR Trogen V

AR Wald V
BE Belp GPR?

BE Belp V

BE Bern V
BE Biel V

BE Burgdorf V

BE Farnern V

BE Heimberg GPR

BE Heimberg V

BE Ittigen GPR

BE Kirchdorf V

BE Miinchenbuchsee V

BE Pohlern V

BE Saxeten V

Gemeinde-Ordnung der Gemeinde Heiden
vom 21.05.2017

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Rehetobel
vom 01.12.1996

Gemeindeordnung fiir die Gemeinde Speicher
vom 02.06.2002

Gemeindeordnung der Gemeinde Teufen
vom 22.09.2002

Gemeindeordnung der Gemeinde Trogen
vom 24.09.2000

Gemeindeordnung der Gemeinde Wald vom 25.11.2007

Reglement iiber Abstimmungen und Wahlen
der Einwohnergemeinde Belp vom 26.06.2003

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Belp
vom 26.06.2003

Gemeindeordnung der Stadt Bern (GO) vom 03.12.1998

Stadtordnung der Einwohnergemeinde Biel
vom 09.06.1996

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Burgdorf
vom 26.11.2000

Organisationsreglement (OgR) der Einwohnergemeinde
Farnern vom 26.05.2014

Wahl- und Abstimmungsreglement (WAR) der Einwoh-
nergemeinde Heimberg vom 02.12.2013
Gemeindeverfassung der Einwohnergemeinde Heimberg
(GVH) vom 03.12.2012

Reglement iiber Abstimmungen und Wahlen der Ein-
wohnergemeinde Ittigen vom 28.11.1999

Organisationsreglement (OgR) der Einwohnergemeinde
Kirchdorf vom 21.05.2017

Organisationsreglement (OgR) der Einwohnergemeinde
Miinchenbuchsee vom 28.11.2010

Organisationsreglement der Gemeinde Pohlern
vom 05.12.2008

Organisationsreglement der Einwohnergemeinde Saxe-
ten vom 15.12.2006

2 «GPR» steht fiir «Gesetz iiber die politischen Rechte». Der Einfachheit halber wird
diese Abkiirzung fiir alle die politischen Rechte konkretisierenden Gemeindegesetze
verwendet — unabhéngig von ihrer offiziellen Bezeichnung.
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Abkiirzungsverzeichnis

BE Thun V
BE Worb V

BE Zollikofen V

BL Binningen V

BS Basel GPR

BS Bettingen V

BS Riehen GPR

GE Geneve V

GL Glarus V

GL Glarus Nord V

GL Glarus Sid V

GR Albula V
GR Arosa V
GR Bergiin Filisur V

GR Bonaduz V
GR Cazis V
GR Domleschg V

GR La Punt Chamues-ch V

GR Luzein V
GR Rheinwald V
GR Safiental V
GR Scuol V

GR Sils i.D. V

GR Vals V

XXXVI

Stadtverfassung der Stadt Thun vom 23.09.2001

Verfassung der Einwohnergemeinde Worb
vom 13.06.1999

Gemeindeverfassung der Einwohnergemeinde Zollikofen
vom 30.11.2003

Gemeindeordnung der Gemeinde Binningen
vom 23.08.1999

Ordnung betreffend die politischen Rechte in der Biirger-
gemeinde der Stadt Basel vom 08.12.1992

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Bettingen
vom 26.04.2016

Ordnung der politischen Rechte in der Einwohnerge-
meinde Riehen vom 24.04.1996

Réglement du Conseil municipal de la Ville de Genéve
du 16.04.2011

Gemeindeordnung der Gemeinde Glarus
vom 27.05.2009

Gemeindeordnung der Gemeinde Glarus Nord
vom 26.04.2016

Gemeindeordnung Gemeinde Glarus Siid
vom 24.11.2017

Verfassung der Gemeinde Albula/Alvra vom 24.08.2014
Verfassung der Gemeinde Arosa vom 04.11.2012

Verfassung der Gemeinde Bergiin Filisur
vom 25.06.2017

Verfassung der Gemeinde Bonaduz vom 30.03.2008
Verfassung der Gemeinde Cazis vom 10.12.2014

Verfassung der Politischen Gemeinde Domleschg
vom 01.10.2014

Verfassung der Gemeinde La Punt Chamues-ch
vom 02.09.1994

Verfassung der Gemeinde Luzein vom 26.06.2015
Verfassung der Gemeinde Rheinwald vom 08.05.2018
Verfassung der Gemeinde Safiental vom 23.08.2012
Constituziun dal Cumiin da Scuol dals 24.08.2014

Gemeindeverfassung der politischen Gemeinde Sils i.D.
vom 14.09.2009

Verfassung der Gemeinde Vals vom 29.01.2012



Abkiirzungsverzeichnis

JU Alle V

JU Lajoux V

JU Pleigne V

LU Egolzwil V

LU Emmen V

LU Hochdorf V

NW Hergiswil V

OW Alpnach V

SG Rapperswil-Jona V

SG Wil vV

SH Dorflingen V

SH Giéchlingen V

SH Lohn V
SO Grenchen V
SO Zuchwil V

TG Affeltrangen V

TG Altnau V

TG Arbon V

TG Basadingen-Schlattingen V

TG Berlingen V

TG Bischofszell V

Réglement d’organisation et d’administration
de la commune mixte d’Alle du 28.06.2012

Réglement d’organisation et d’administration
de la commune mixte de Lajoux du 12.09.2012

Réglement d’organisation et d’administration
de la commune mixte de Pleigne du 21.05.2015

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Egolzwil
vom 11.12.2017

Gemeindeordnung der Gemeinde Emmen
vom 21.10.2007

Gemeindeordnung der Gemeinde Hochdorf
vom 17.06.2007

Gemeindeordnung der Gemeinde Hergiswil
vom 15.05.2011

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Alpnach
vom 21.05.2000

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Rappers-
wil-Jona vom 01.12.2005

Gemeindeordnung der politischen Gemeinde Wil
vom 28.02.2016

Verfassung der Einwohnergemeinde Dorflingen
vom 18.12.2001

Verfassung der Einwohnergemeinde Géchlingen
vom 07.12.2001

Verfassung der Gemeinde Lohn SH vom 03.06.2002
Gemeindeordnung der Stadt Grenchen vom 16.02.1993

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Zuchwil
vom 12.12.2016

Gemeindeordnung der politischen Gemeinde Affel-
trangen vom 15.04.1994

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Altnau
vom 24.04.2002

Gemeindeordnung der Stadt Arbon vom 27.06.2006

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Basa-
dingen-Schlattingen vom 25.11.2016

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Berlingen
vom 14.05.2001

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Bischofs-
zell vom 05.06.2008
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TG Bottighofen V

TG Biirglen V

TG Egnach V

TG Gachnang V

TG Gottlieben V

TG Hauptwil-Gottshaus V

TG Herdern V

TG Hiittlingen V

TG Kesswil V

TG Langrickenbach V

TG Lengwil V

TG Mirstetten V

TG Mammern V

TG Miinsterlingen V

TG Roggwil V

TG Romanshorn V

TG Schlatt V

TG Stettfurt V

TG Wildi V

TI Astano V

XXXVIII

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Bottig-
hofen vom 29.10.2002

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Biirglen
vom 31.05.2010

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Egnach
vom 27.05.2010

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Gachnang
vom 18.06.2015

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Gottlieben
vom 25.04.2017

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Hauptwil-
Gottshaus vom 06.02.2002

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Herdern
vom 28.08.2018

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Hiittlingen
vom 23.05.2017

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Kesswil
vom 02.12.2015

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Lang-
rickenbach vom 27.04.2015

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Lengwil
vom 11.12.2014

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Maérstetten
vom 27.11.2002

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Mammern
vom 31.05.2019

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Miinster-
lingen vom 16.08.2015

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Roggwil
vom 18.05.2001

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Romans-
horn vom 19.05.2014

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Schlatt
vom 06.06.2016

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Stettfurt
vom 15.12.2016

Gemeindeordnung der Politischen Gemeinde Wildi
vom 29.04.2016

Regolamento comunale del Comune di Astano
del 09.06.1994



Abkiirzungsverzeichnis

TI Balerna V

UR Altdorf V

UR Andermatt V

UR Attinghausen V

UR Biirglen V

UR Isenthal V

VD Pailly V

VS Tésch V

ZG Baar V

ZH Biilach V
ZH Winterthur V

ZH Zirich GeschO GR

ZH Zirich GeschO StR

Regolamento comunale del Comune di Balerna
del 12.04.2010

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Altdorf
vom 23.11.1995

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Andermatt
vom 03.11.2005

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Attinghau-
sen vom 28.11.1994

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Biirglen
vom 12.12.1996

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Isenthal
vom 11.04.1996

Reéglement du Conseil général de la Commune de Pailly
du 24.03.2015

Organisationsreglement der Einwohnergemeinde Tédsch
vom 25.08.2013

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Baar
vom 02.12.2001

Gemeindeordnung der Stadt Biilach vom 10.06.2001
Gemeindeordnung der Stadt Winterthur vom 26.11.1989

Geschiftsordnung des Gemeinderats der Stadt Ziirich
vom 17.11.1999

Geschiftsordnung des Stadtrates der Stadt Ziirich
vom 10.12.2003

XXXIX






Einleitung






§ 1 Ausgangslage

Die fortschreitende Digitalisierung und die digitale Vernetzung stellen mit ihren
nahezu grenzenlosen Moglichkeiten die direktdemokratischen Verfahren in ihrer
heutigen Form infrage. Digitale direkte Demokratie hat das Potenzial, beinahe
jeden Schritt der direktdemokratischen Verfahren schneller, einfacher und diffe-
renzierter umzusetzen. Die mdglichen digitalen Alternativen zu den jetzigen
direktdemokratischen Verfahren sind noch reichlich diffus und mit Unsicherheiten
behaftet — Ansétze zu digitalen, direktdemokratischen Alternativen werden in
dieser Untersuchung denn auch nur noch ganz am Ende, im Ausblick, kurz anzu-
sprechen sein. Das Potenzial digitaler Demokratie, direkte Demokratie neu zu kon-
zipieren, bietet hingegen Anlass, die heute geltenden Regeln der direktdemokrati-
schen Verfahren in der Schweiz niher zu untersuchen und zu systematisieren. Ob
an den bestehenden direktdemokratischen Verfahrensregeln festgehalten oder von
ihnen (allenfalls punktuell) abgekehrt werden soll, sollte nur auf Basis einer fun-
dierten Kenntnis ihrer Funktionen und Begriindung entschieden werden. Diese
Untersuchung soll hierzu einen Beitrag leisten.

§ 2 Gegenstand der Untersuchung

Gegenstand dieser Untersuchung sind die Verfahren direkter Demokratie in der
Schweiz. Als direktdemokratische Verfahren gelten solche, die dazu dienen, iiber
einen Vorschlag zu einem staatlichen Akt oder Erlass in einer Volksabstimmung
rechtsverbindlich Beschluss zu fassen. Im Sinne einer Arbeitshypothese kdnnen
die direktdemokratischen Instrumente als Rechte bezeichnet werden, welche es
dem Rechtstrager ermoglichen, ein direktdemokratisches Verfahren auszuldsen,
dieses in eine bestimmte Richtung zu lenken oder in ein solches Verfahren neue
Vorschliage einzubringen. Direktdemokratische Verfahren umfassen solche auf
Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene, sei es im Urnen- oder im Versammlungs-
system. Die Untersuchung soll die verschiedenen Akteure des direktdemokrati-
schen Verfahrens bezeichnen sowie ihre Rechte und deren verfahrensrechtliche
Behandlung systematisch erfassen.

Die Untersuchung geht der Frage nach, welches die kennzeichnenden Bestandteile
direktdemokratischer Verfahren sind und welche Funktionen diese im Hinblick
auf die Beschlussfassung durch das Stimmvolk wahrnehmen. Hierzu sollen die



Einleitung

direktdemokratischen Instrumente und Verfahren in einer einheitlichen Systema-
tik erfasst werden. Die daraus gewonnenen Erkenntnisse iiber die Verfahrens-
schritte und -mechanismen sollen fiir die allfallige Gestaltung neuer oder die An-
passung bestehender direktdemokratischer Instrumente und Verfahren nutzbar
gemacht werden. Zu diesem Zweck erscheint es wiinschenswert, die Vielzahl
heute bestehender Formen direktdemokratischer Verfahren rechtsdogmatisch ein-
heitlich zu erfassen; denn eine digitale direkte Demokratie kdnnte die grundle-
gende verfahrensrechtliche Trennung zwischen Urnen- und Versammlungssystem
iiberwinden.

§ 3 Ziel der Arbeit

Meiner Ansicht nach kommt der Rechtswissenschaft in Anbetracht der Moglich-
keit solch tief greifender Verdnderungen die Aufgabe zu, den Sinn und die Funk-
tion bestehender Instrumente und die Funktionsweise direktdemokratischer Ver-
fahren anhand der ihnen zugrunde liegenden Normen und der darauf beruhenden
Praxis offenzulegen und fiir die Diskussion allfalliger Neuerungen fruchtbar zu
machen.

Vor diesem Hintergrund ist es Ziel dieser Arbeit, die wesentlichen verfahrens-
rechtlichen Aspekte direkter Demokratie herauszustellen und darauf basierend
Leitplanken fiir allfdllige Weiterentwicklungen direktdemokratischer Verfahren
aufzuzeigen. Sie setzt sich mit der Funktionsweise der «Spielregeln» und der Rolle
der verschiedenen Akteure im direktdemokratischen Verfahren im Hinblick auf
die Fassung eines fiir legitim angesehenen Beschlusses auseinander und fragt nach
dem Zweck, den die einzelnen Akte, Verfahrensabschnitte, Akteure und Regeln
im geltenden Verfahrensrecht erfiillen. Diese Funktionen wéren wohl auch bei
kiinftigen, neuartigen Formen des direktdemokratischen Verfahrens als relevant
anzunehmen, wenn die Weiterentwicklung der direkten Demokratie das Kind
nicht mit dem Bade ausschiitten soll. Fiir diese Untersuchung ist daher nicht in
erster Linie die konkrete Ausgestaltung direktdemokratischer Verfahren von Inte-
resse, sondern es sind die durch die einzelnen vorgesehenen Verfahrensschritte
wahrgenommenen Funktionen.
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§ 4 Thematische Eingrenzung

Es herrscht keine Einigkeit dariiber, welches die wesensbestimmenden Eigen-
schaften «direkter Demokratie» sind.> Gefolgt wird hier der Ansicht, dass eine
direkte Demokratie dem Volk als Staatsorgan neben den Wahlrechten auch Sach-
entscheidungskompetenz einrdumt, die nicht vom Willen eines anderen Staatsor-
gans abhingig ist.* Im Anschluss daran sollen als direktdemokratische Instrumente
bloss solche verstanden werden, die dem Volk als Staatsorgan die Herbeifiihrung
und verbindliche Entscheidung eines Sachgeschifts ermdglichen.’ Dabei ist be-
reits an dieser Stelle festzuhalten, dass direktdemokratische Verfahren nicht zwin-
gend von der Existenz direktdemokratischer Instrumente abhéngen. So kann die
Durchfiihrung eines direktdemokratischen Verfahrens rechtlich vorgeschrieben
sein (obligatorisches Referendum) oder auch von einem anderen Staatsorgan als
dem Stimmvolk eingeleitet werden. Der Fokus auf die direktdemokratischen In-
strumente rechtfertigt sich durch ihre staatspolitische Bedeutung. Daneben ist an-
zumerken, dass sich das direktdemokratische Verfahren bei einem obligatorischen
Referendum oder einem Behdrdenreferendum im Vergleich zu jenem bei einem
(im Folgenden behandelten) fakultativen Referendum einzig in Bezug auf dessen
Einleitung unterscheidet.

Als direktdemokratische Instrumente werden somit jene behandelt, die unbestrit-
tenermassen zum Kern direkter Demokratie zu zédhlen sind: die Volksinitiative,
das Volksreferendum, die Volksinitiative auf Totalrevision einer Verfassung
sowie die Antragsrechte an die (Lands-)Gemeindeversammlungen. Nicht dazu
zdhlen Instrumente, die zwar dem Stimmvolk zukommen, jedoch nicht zu einem

3 Vgl stellvertretend AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I,
N 636-639; EHRENZELLER, Direkt, halbdirekt oder einfach: demokratisch?

4 In diesem Sinne AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 640:
«Pour qu’une démocratie puisse étre considérée comme directe, il faut non seulement
que le peuple jouisse d’autres compétences que les compétences électorales, mais en-
core que I’exercice de ces autres compétences ne dépende pas de la volonté d’un autre
organe de I’Etat, comme le président ou le parlement. Ce qui est décisif est donc que
la question de savoir si et sur quel objet le peuple sera consulté dépend de la nature
juridique d’un acte déterminé, ou de la volonté d’une fraction du peuple.» (Hervor-
hebungen unterdriickt); siche auch TANQUEREL, Les fondements démocratiques de la
Constitution, N 28.

> Vgl. auch TANQUEREL, ibid.
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verbindlichen Volksentscheid fiihren (Konsultativabstimmungen) oder deren Aus-
iibung von der Einwilligung eines anderen Staatsorgans abhéngt. Solche Mitwir-
kungsrechte® mogen zwar als Volksrechte bezeichnet’ und wegen des mit ihnen
verbundenen formlichen Behandlungsanspruchs als politische Rechte von BV 34
geschiitzt werden,? sie setzen das Stimmvolk jedoch nicht wie die direktdemokra-
tischen Instrumente als souverdnen Gesetzgeber ein. Die Mitwirkungsrechte wer-
den entsprechend im Folgenden auch nicht als direktdemokratische Instrumente
beriicksichtigt.’

Nach dem Gesagten werden unter direktdemokratische Verfahren im Folgenden
als Gegenstand dieser Untersuchung nur solche gefasst, die Sach- und Verfahrens-
entscheide zum Inhalt haben. Damit werden in dieser Arbeit materiell Perso-
nalentscheidungsverfahren und damit Wahl- und Abberufungsverfahren nicht
beriicksichtigt. Diese Begriffsverwendung diirfte sich mit einem verbreiteten Ver-
stindnis decken, wonach «direkte» Demokratie von der repriasentativen, mit den
Wahlen als wesentlichem Mitwirkungsinstrument, getrennt wird.'® Dieser Aus-
schluss von Wahlverfahren rechtfertigt sich auch in der Sache, da diese mit der

Mitwirkungsrechte ermoglichen Teilnahme an der staatlichen Beschlussfassung (auf
diesem Ansatz beruht die Idee der «partizipativen» Demokratie), direktdemokratische
Instrumente erlauben dagegen Teilhabe daran. Der Unterschied beruht in der Be-
schlusskompetenz iiber das mit dem Instrument aufgegriffene Geschift, die in der par-
tizipativen Demokratie — im Gegensatz zur direkten Demokratie — bei anderen Staats-
organen als dem Stimmvolk liegt.

Die Bezeichnung als «Volksrechty» kann sich dadurch rechtfertigen, dass ein solches
Instrument dem Stimmvolk als Staatsorgan zusteht. In der Literatur wird die Unter-
scheidung zwischen Volksrechten und direktdemokratischen Instrumenten selten klar
vorgenommen.

8 So etwa Konsultativabstimmungen oder Volksmotionen (SGK BV?3, Art. 34-STEIN-
MANN, N 9; vgl. Bisaz, Jugend- und Ausléndermotionen, 1363—-1366).

Wesentlich weiter fasst dagegen beispielsweise AUER den Begriff der direktdemokra-
tischen Instrumente, wenn er darunter auch die von der Zustimmung des Parlaments
abhéngige Einzelinitiative, das Behordenreferendum, die Volksmotion, den Volksauf-
trag oder die Volksdiskussion subsumiert (AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kan-
tone, N 627).

10 Vgl. anstelle vieler AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, N 1050; RHINOW/
SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 199 und 2037-2044; TAN-
QUEREL, Les fondements démocratiques de la Constitution, N 28; vgl. auch TRECH-
SEL/SERDULT, Kaleidoskop Volksrechte, 4-6. Es gibt jedoch auch Autoren, welche die
Volkswahlen als «direktdemokratisch» bezeichnen (vgl. stellvertretend TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 35 N 1 und § 51 N 8a).
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Problematik der Wahlsysteme (Proporz-, Mehrheitswahlverfahren oder gemischte
Wahlverfahren), der Wahlkreiseinteilung oder der Sitzzuteilungsverfahren ganz
cigene Fragen aufwerfen, die sich bei Sachentscheiden so nicht stellen.!! Umge-
kehrt gilt ein Grossteil der folgenden Ausfiihrungen zum Stimmvolk und zum di-
rektdemokratischen Verfahren mutatis mutandis auch fiir das Wahlverfahren.

Als Kontrdrakt zur Wahl ist das Abberufungsrecht den Personalentscheidungsver-
fahren zuzuordnen'? und daher nicht Teil dieser Untersuchung. Das Verfahren
zum Abberufungsbegehren entspricht jedoch weitgehend jenem der Volksinitia-
tive, weshalb die Ausfithrungen zur Volksinitiative weitgehend auf das Abberu-
fungsverfahren iibertragbar sind.

Untersucht werden grundsétzlich alle direktdemokratischen Verfahren in der
Schweiz, von der Lancierung eines Antrags durch Personen aus dem Volk bis zum
Feststellen des Volksentscheids. In ihrer langen Ubung direktdemokratischer Be-
schlussfassung haben die Schweizer Behdrden (und die Stimmberechtigten) viele
Erfahrungen im Umgang mit diesbeziiglichen Verfahren gesammelt. Diese haben
in grossem Masse ins Verfahrensrecht, in die Praxis der Behdrden und in die
Rechtsprechung Eingang gefunden. Dabei bildeten sich in den Gemeinwesen ver-
schiedene Variationen direktdemokratischer Verfahren heraus. Es kann hier nicht
darum gehen, die ganze Vielfalt des direktdemokratischen Verfahrensrechts ab-
schliessend darzulegen.'® Das Ziel ist vielmehr, die Variationen in groben Ziigen

Vgl. zu diesen Fragen etwa die Beitrdge in GLASER, Das Parlamentswahlrecht der Kan-
tone.

Zum Abberufungsrecht in der Schweiz vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, N 201 f., 314, 883, 1012 und 1091; BisAz, Das Wahlrecht, N 39 f.; BoLz,
Materialien und Kommentare, 388 f.; GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizeri-
schen Kantone, 296; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 1586-1605;
KoLz, Das Abberufungsrecht; SERDULT, The History of a Dormant Institution.

Die umfassendste Darstellung der unterschiedlichen direktdemokratischen Instru-
mente und Verfahren auf Bundes- und Kantonsebene ist jene von HANGARTNER/KLEY
(HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte), die inzwischen aber nicht mehr
ganz aktuell ist. Eine umfassende, nicht mehr aktuelle Darstellung der kantonalen di-
rektdemokratischen Instrumente findet sich auch bei TRECHSEL/SERDULT, Kaleidoskop
Volksrechte. Eine aktuelle, auf die Grundziige beschriankte Darstellung bietet AUER
(AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 365-491). Eine umfassende Uber-
sicht kommunaler direktdemokratischer Verfahren fehlt weitgehend, vgl. aber immer-
hin die ebenfalls nicht mehr aktuelle Ubersicht von LAFITTE (LAFITTE, Les institutions
de démocratie directe en Suisse au niveau local).
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zu erfassen und die fiir die demokratische Legitimation wesentlichen Aspekte ver-
tieft zu betrachten und systematisch einzuordnen.

Damit der gewéhlte Ansatz in der gewiinschten Tiefe durchgefiihrt werden kann,
muss das Thema eingegrenzt werden. Wesentliche Themen der direkten Demo-
kratie, die in dieser Arbeit nicht behandelt werden, umfassen die Kompetenzzutei-
lung (Unterstellen von Geschéften unter das direktdemokratische Verfahren), die
gerichtliche Durchsetzung der Verfahrensregeln oder die Umsetzung von Volks-
entscheiden. Auch das Zusammenspiel von repréisentativer und direkter Demokra-
tie wird nur am Rande angesprochen.

Diese Untersuchung beriicksichtigt die direktdemokratischen Verfahren des Bun-
des, der Kantone und der politischen Gemeinden («Einwohnergemeinden»). Aus-
geschieden werden damit die Verfahren der Willensbildung in privatrechtlichen
Institutionen («Vereinsdemokratie», «Aktiondrsdemokratie», privatrechtliche Ge-
nossenschaften) und in anderen Formen &ffentlich-rechtlicher Institutionen (wie
Spezialgemeinden oder Gemeindeverbidnden). Gerechtfertigt ist diese Auswahl
dadurch, dass der Bund, die Kantone und die politischen Gemeinden die Haupt-
institutionen des Schweizer Bundesstaates bilden, die das Schweizer Territorium
wie ein liickenloser, dreischichtiger Teppich'* iiberziehen und denen jeder
Schweizer Biirger angehort.

§ 5 These und Vorgehen

Heute liegen die direktdemokratischen Instrumente und Verfahren durch ihre Aus-
differenzierung merkwiirdig isoliert nebeneinander. Das Versammlungssystem ist
auf iibersichtliche Verhéltnisse angewiesen und das Urnensystem umfasst nur ein-
geschrinkte Mitwirkungsrechte. Ohne eine einheitliche rechtsdogmatische Erfas-
sung direkter Demokratie erscheinen die einzelnen direktdemokratischen Instru-
mente als sui generis und es lassen sich kaum Riickschliisse auf die Einfithrung
neuer Instrumente/Verfahren oder auch nur auf die Weiterentwicklung der beste-
henden ziehen.

14 Vgl. BGE 1431272,279 E. 2.4.1.
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Das Bundesgericht hat die Volksinitiative bereits friih als «Antrag aus dem Volke
an das Volk»'? bezeichnet.'® Damit hat es den Grundstein fiir die These (im Sinne
GADAMERSs das «Vorurteil»!”) dieser Untersuchung gelegt: Alle direktdemokrati-
schen Instrumente kdnnen als «Antrdge aus dem Volk an das Volk» aufgefasst
werden. Es wird somit unterstellt, dass eine verfahrensrechtliche Vergleichbarkeit
besteht, die in der Lehre kaum je genannt oder gar hervorgehoben wird.

Der Ordnungsantrag eines Stimmberechtigten an der Landsgemeindeversamm-
lung, eine Volksinitiative auf Teilrevision der Bundesverfassung — in der Form des
ausgearbeiteten Entwurfs oder der allgemeinen Anregung —, das fakultative Refe-
rendum gegen einen Beschluss des kantonalen Parlaments oder der Antrag eines
Teilnehmers an der Gemeindeversammlung zum Erlass eines Verwaltungsakts:
Alle diese direktdemokratischen Instrumente wiirden demgemass als Antrage aus
dem Volk an das Volk charakterisiert. Auf dieser behaupteten gemeinsamen
Grundlage und Eigenheit aller direktdemokratischen Instrumente baut diese Arbeit
auf. Darauf basierend wird eine einheitliche Typologie von Antrédgen und ihren
Verfahren erarbeitet, die es erlauben soll, die Gemeinsamkeiten und Unterschiede
zwischen ihnen sichtbar zu machen, zu erkldren und allenfalls auch infrage zu
stellen.

Es mag nun eingewendet werden, dass mit dieser These ein Riickschritt verbunden
sei: Alle direktdemokratischen Instrumente als das Gleiche anzusehen, erscheint
vordergriindig tatsdchlich als Ausdruck mangelnder Differenzierung und mag
nicht als geeigneter Ansatz gelten, eine weitergehende Differenzierung und Sys-
tematisierung direktdemokratischer Instrumente zu ermdglichen. Wie BENTHAM
bemerkt, seien in Europa ein Hund und ein Pferd unterschiedliche Tiere geworden,

BGE 25164, 77 E. 5. Diese priagnante und treffende Formulierung diirfte eine Eigen-
leistung des Bundesgerichts sein. Dieses konnte sich dabei aber auf die Ausfithrungen
KELLERs (KELLER, Das Volksinitiativrecht nach den Schweizerischen Kantonsverfas-
sungen, 57-62) stiitzen, der die juristische Natur der Volksinitiative ausdriicklich als
«an das Volk gerichteter Antrag» (KELLER, ibid., 60; vgl. auch HiLTY, Das Referendum
im schweizerischen Staatsrecht, 419: «an das Volk gerichtete Petition») bezeichnet.

16 Vgl. auch FLEINER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 398.

17" So bedeutet «Vorurteil» nach GADAMER im Grunde «ein Urteil, das vor der endgiilti-
gen Priifung aller sachlich bestimmenden Momente gefillt wird» (GADAMER, Herme-
neutik I, 275). Nach seinem Versténdnis kann nun dieses Vorurteil im Gegensatz zur
heutigen negativen Konnotation des Begriffs nicht nur positiv und negativ gewertet
werden, vielmehr ist das Wesen alles Verstehens vorurteilshaftig (GADAMER, ibid.,
274 f; zur Bedeutung des «Vorverstindnisses» in der Rechtswissenschaft vgl.
LARENZ/CANARIS, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 27-33).
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wogegen in Tahiti das erste Pferd ein grosser Hund war.!® Um im {ibertragenen
Sinn zu bleiben, behauptet die leitende These dieser Arbeit jedoch nicht, dass es
sich beim Hund und beim Pferd um das gleiche Tier handelt, sondern dass diese
beiden Tiere sehr vieles gemeinsam haben: Das eine ist zwar ein Karnivore und
das andere ein Herbivore, doch handelt es sich bei beiden um Sdugetiere mit ana-
tomisch grossen Ahnlichkeiten. Die These soll somit nicht die Unterschiede zwi-
schen den direktdemokratischen Instrumenten iibergehen, sondern anhand derer
Ahnlichkeiten dabei helfen, Gattung und Arten sowie Unterarten direktdemokra-
tischer Instrumente herauszuarbeiten — unabhingig davon, ob diese im Urnen-
oder im Versammlungssystem vorkommen.

Die These, dass alle direktdemokratischen Instrumente als «Antrage aus dem Volk
an das Volk» verstanden werden konnen, ist, soweit ersichtlich, neu. Immerhin sei
darauf hingewiesen, dass in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts Staatsrecht-
ler — und daran ankniipfend auch das Bundesgericht — die Volksinitiative fiir das
gleiche wie den Antrag («Anzugy) in der Landsgemeinde hielten oder zumindest
als ein damit vergleichbares Instrument.!” Ein solches Verstindnis hitte die ge-
meinsame rechtsdogmatische Erfassung aller direktdemokratischen Instrumente
ermdglichen konnen, wozu es jedoch nicht kam. Viele dieser Autoren fassten die
Volksinitiative vielmehr gleichzeitig als eine (qualifizierte) Form der (Mas-
sen-)Petition auf,?’ was als Hinweis darauf gedeutet werden kann, dass die rechts-
dogmatische Differenzierung direktdemokratischer Instrumente noch nicht sehr

18 BENTHAM, Essay on Political Tactics, 45.

ORELLIL Das Staatsrecht der schweizerischen Eidgenossenschaft, 103: «In den Urkan-
tonen ist die Initiative altes Landrecht; die Verfassungen von Uri, Unterwalden,
Glarus, Appenzell a. Rh. enthalten dariiber Bestimmungen. [...] Man nennt sie hier
einfach <Antrdge» [...].» (Verweise unterdriickt); im gleichen Sinne bereits DUBS,
Das offentliche Recht der Schweizerischen Eidgenossenschaft I, 145-147; vgl. auch
BGE 25164, 77 E. 5: «Das Initiativrecht ist ein 6ffentliches Recht, kraft dessen eine
Anzahl Stimmberechtigter einen Vorschlag fiir ein Gesetz oder einen allgemein ver-
bindlichen Beschluss einbringen und verlangen kann, dass dariiber das Volk befragt
werde. Das ist allen Normierungen des Initiativrechts gemeinsam, dass iiber den Vor-
schlag der Initianten der endgiiltige Entscheid beim Volke steht. Hierin beriihrt sich
die Initiative mit dem Anzugsrecht der Landsgemeindekantone, das in gewissem Sinne
wohl als ihr Vorbild bezeichnet werden darf und welches, teilweise nach langem,
wechselndem Kampfe mit den Prétentionen der Behdrden, iiberall zum Durchbruch
gelangt ist.»

20 HiLty, Das Referendum im schweizerischen Staatsrecht, 419: «Die rechtliche Natur

der Initiative ist die einer Petition. Sie unterscheidet sich von dem Petitionsrecht, wel-
ches die Eidgenossische Verfassung und alle Cantonsverfassungen gewdhrleisten,

10
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weit fortgeschritten war (etwas malizids kann auf den tahitischen Hund verwiesen
werden).

Die iibrigen direktdemokratischen Instrumente (insbesondere das Volksreferen-
dum) sprechen dagegen auch diese Autoren nie als Antrige aus dem Volk an das
Volk an. Immerhin ist auch diesbeziiglich zu ergidnzen, dass sie die modernen di-
rektdemokratischen Instrumente als Mittel verstanden, das Volk auch in grossfla-
chigen, bevolkerungsreichen Territorialstaaten wie bei Landsgemeinden als Ge-
setzgeber einzusetzen. Damit sollte das in der «klassischen» Volksversammlung?!
als realisiert angesehene,?? nach wie vor anerkannte Prinzip der «Volkssouverini-
tat» auch im modernen Staat verwirklicht werden — neuerdings auf der Grundlage
der Gleichheit aller (minnlichen!) Biirger.® Bei solchen Ausfiihrungen bleiben
die Autoren jedoch bei sehr allgemeinen Feststellungen. Eine einheitliche rechts-
dogmatische Einordnung der Antridge im Urnen- und im Versammlungssystem ist
bei ihnen nicht auszumachen.

bloss dadurch, dass sie nicht bloss in der représentativen Korperschaft, an die sie ge-
richtet ist, behandelt werden muss, was auch bei einer gewohnlichen Petition der Fall
ist, sondern {iberhaupt nicht definitiv abgewiesen, vielmehr bloss in der Regel nicht
empfohlen werden kann, wobei dann dem Volke selbst der eigentliche Entscheid zu-
steht. Es ist also eigentlich eine an das Volk gerichtete Petition, welche bloss noch
einer Vorberathung und Begutachtung durch die Reprisentanten unterliegt, ganz dhn-
lich den <Antridgen> der Landsgemeinden.»; vgl. auch DUBS, Das 6ffentliche Recht der
Schweizerischen Eidgenossenschaft I, 145; ORELLI, Das Staatsrecht der schweizeri-
schen Eidgenossenschaft, 103.

2l Die klassische direkte Demokratie wird seit jeher mit dem antiken Athen des

5.Jh. v. Chr. und den Landsgemeinden verschiedener vormoderner Schweizer Kan-
tone in Verbindung gesetzt. Der wichtigste Vordenker der direkten Demokratie,
ROUSSEAU, hielt dieses Regierungssystem nur in einem kleinen Staat mit einer kleinen,
sozial weitgehend gleichgestellten Bevolkerung fiir realisierbar. In diesen urspriing-
lichen Vorstellungen der direkten («reinen») Demokratie fillte das Volk seine Be-
schliisse in einer Vollversammlung.

22 So schreibt etwa HILTY: «{...] es wiirde sich auch hierin zeigen, dass diese modernen

«Volksrechte iiberhaupt eigentlich bloss die Landsgemeindeeinrichtung in durch die
grosseren Verhéltnisse nothwendig gemachter und zuletzt {iberhaupt etwas moderni-
sirter Form sind» (HILTY, Das Referendum im schweizerischen Staatsrecht, 419); und:
«Die Landsgemeinde ist, das thut man zum Verstdndnisse gut stets festzuhalten, das
Original dieser ganzen neu-demokratischen Einrichtungen [...].» (HILTY, ibid., 419
Fn. 116).

Vgl. stellvertretend DUBS, Die schweizerische Demokratie in ihrer Fortentwicklung,
3-5.

23
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Die gewdhlte These soll fiir die Analyse des direktdemokratischen Verfahrens
einen verstirkten gegenseitigen Einbezug rechtsdogmatischer Differenzierungen
ermoglichen, die sich zu den einzelnen Verfahren herausgebildet haben. In der
Lehre kommt dem Urnensystem eine weit grossere Aufmerksamkeit als dem Ver-
sammlungssystem zuteil. Gleichzeitig jedoch ermdglicht das Versammlungs-
system durch seine Vielfalt an Antragsarten den Teilnehmern eine weit differen-
ziertere Mitbestimmung als das Urnensystem. Vor diesem Hintergrund und im
Hinblick auf eine Weiterentwicklung der direktdemokratischen Verfahren ver-
spricht vor allem die rechtsdogmatische Erfassung der Versammlungsdemokratie
neue Einsichten. Diese sollen auch bei der Behandlung von direktdemokratischen
Instrumenten des Urnensystems eine rechtsdogmatische Verfeinerung erlauben.

Es ist die Aufgabe jeder Systematik, Verbindungen zwischen den einzelnen darin
zu erfassenden Gegenstéinden herzustellen, ihre Gemeinsamkeiten herauszustrei-
chen und Komplexitit zu reduzieren. Systematisieren entspricht letztlich der
Theoriebildung. Insofern kdnnte das Ziel dieser Arbeit auch darin gesehen werden,
Elemente einer Theorie des direktdemokratischen Verfahrens herauszuarbeiten,
die in der Folge fiir ihre Weiterentwicklung Orientierung, vielleicht gar Leitsitze,
bieten kann.?* Angesichts ihres Zwecks, ihres Untersuchungsgegenstands und ih-
rer methodischen Ausrichtung kann diese Untersuchung der juristischen Demo-
kratietheorie®® zugeordnet werden.

Die direktdemokratischen Verfahrensregeln sind meist rechtlich vorgegeben oder
zumindest vorgingig zur von ihnen zu regelnden Beschlussfassung festzulegen.
Thre Bedeutung fiir die Geltung und Legitimitédt der direktdemokratischen Be-
schliisse ist unbestritten.?® Das in dieser Untersuchung verfolgte Erkenntnisinte-
resse betrifft die Regeln des Verfahrens der Rechtserzeugung, was von einzelnen
Autoren offenbar als eher untypischer Gegenstand einer rechtswissenschaftlichen
Untersuchung angesehen wird, da sich diese fiir gewohnlich fiir die aus dem Ver-
fahren der Rechtserzeugung hervorgegangenen Normen, deren Auslegung und

2¢ Im Anschluss an ERNST kdnnte auch von einer «Abstimmungslehre» der direkten De-
mokratie in der Schweiz gesprochen werden, die ebenfalls auf einem «reichhaltigen
Erfahrungswissen» basiert, «das sich in einer langen geschichtlichen Entwicklung in
immer neuem Umgang mit Abstimmungsfragen herausgeschélt hat» (ERNST, Kleine
Abstimmungsfibel, 9).

25 Fiir grundlegende Uberlegungen zur juristischen Demokratietheorie vgl. BIAGGINI, De-
mokratietheorie — rechtswissenschaftlich betrachtet.

26 Vgl. auch THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung, 4.
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Giiltigkeit, interessieren.?” Die Konzentration auf Normen, die ein Verfahren re-
geln, scheint mir aus einer methodischen Sicht jedoch keineswegs als eine Beson-
derheit. Auch solche Normen sind Rechtsnormen, die im hierfiir vorgesehenen
Verfahren erzeugt wurden und wie alle anderen Rechtsnormen auslegungsbediirf-
tig sind. Die Entfaltung des Sinns von Rechtsnormen (die Dogmatik) gilt als
«rechtswissenschaftliches Kerngeschiift»;?® die in dieser Untersuchung ange-
strebte Klarung und Ausdifferenzierung der verfahrensrechtlichen Begriffe ist
im Wesentlichen juristische Dogmatik, angewendet auf das direktdemokratische
Verfahrensrecht.

Auch die angestrebte Herausarbeitung einer einheitlichen Systematik des direkt-
demokratischen Verfahrensrechts, wie es in Rechtsnormen niedergeschrieben ist,
von den Gerichten angewendet und zu einem nicht geringen Teil weiterentwickelt
wird,? ist als klassische rechtswissenschaftliche Aufgabe anzusehen. Sie dient
einem besseren Verstindnis des geltenden Rechts; mit dem Vergleich der ver-
schiedenen Regelungen auf Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene erdffnet sie
zudem die Mdglichkeit eines besseren Verstandnisses der Funktionen des Verfah-
rensrechts sowie der unterschiedlichen verfahrensrechtlichen Ansédtze zu deren Er-
fiillung.3® Wihrend die Regelungen auf Bundes- und Kantonsebene flichende-
ckend erfasst werden, ist dies in Bezug auf die (politischen) Gemeinden nicht der
Fall. Von den insgesamt iiber 2000 Gemeinden werden fiir jeden Kanton nach dem
Zufallsprinzip grossere und kleinere Gemeinden mit Parlament oder mit Gemein-
deversammlung beriicksichtigt. Das entscheidende Kriterium fiir die Aufnahme in
die Untersuchung ist, dass direktdemokratische Verfahren jeweils iiber Eigenhei-
ten im Vergleich zu jenen auf Bundes- und Kantonsebene aufweisen. Raumen
Kantone ihren Gemeinden viel Autonomie bei der Gestaltung ihrer direktdemo-
kratischen Verfahren ein und machen diese davon Gebrauch, fiihrt dies angesichts
der grosseren Vielfalt dazu, dass mehr Gemeinden dieses Kantons untersucht und
in die Arbeit aufgenommen werden.

27 Vgl. THIELE, ibid., 4 f.; ferner LARENZ/CANARIS, Methodenlehre der Rechtswissen-
schaft, 18 f.

28 MAHLMANN, Der Staat im Spektrum der Wissenschaften, N 22; vgl. BIAGGINI, Demo-
kratietheorie — rechtswissenschaftlich betrachtet, 3.

29 Zur prigenden Rolle des Bundesgerichts bei der (Weiter-)Entwicklung der direkten

Demokratie vgl. stellvertretend AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone,
N 955-957.

Dazu, dass dies die Ziele sind, welche die Jurisprudenz zu verfolgen hat, LARENZ/
CANARIS, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 62 f.

30
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Ein umfassendes Verstindnis des Untersuchungsobjekts setzt auch bei einem
rechtswissenschaftlichen Erkenntnisinteresse die Beriicksichtigung von Erkennt-
nissen anderer Forschungsdisziplinen dariiber voraus.’! Insbesondere bei der
Diskussion der unterschiedlichen Abstimmungs- respektive der Bereinigungsver-
fahren im fiinften Teil dieser Arbeit wird auf die umfassende wirtschaftswissen-
schaftliche, politikwissenschaftliche und mathematische Literatur zu diesem
Thema Bezug zu nehmen sein.

§ 6 Gang der Untersuchung

Die Untersuchung gliedert sich in drei Hauptteile. In einem ersten Teil («Das
Volk») gilt es, das «Volk» rechtlich zu fassen und seine staatsrechtliche Bedeu-
tung als Subjekt des direktdemokratischen Verfahrens und als Staatsorgan zu be-
sprechen. Nicht nur die Vielfalt des Begriffs ist zu thematisieren, sondern auch,
dass im foderalistischen Staat eine Vielzahl von «Volkern» besteht, was aus de-
mokratietheoretischer Sicht bedeutsam ist. Die Kriterien der Zusammensetzung
des Volkes weisen eine kollektive und eine individuelle Komponente auf und va-
riieren zwischen den Gemeinwesen.

Ebenfalls im ersten Teil («Das Volk») zu behandeln sind die politischen Rechte,
die gleichsam als Scharniere zwischen dem Volk und den Stimmberechtigten als
Mitglieder dieses Staatsorgans wirken. Es sind die politischen Rechte, die das
Volk zum Staatsorgan machen. Rechtsdogmatisch gilt es, die verschiedenen For-
men politischer Rechte zu unterscheiden sowie die Zuldssigkeit von Differenzie-
rungen in Bezug auf die politischen Rechte der Stimmberechtigten zu diskutieren.
Hinsichtlich der Rechtstréagerschaft geht es darum, die unterschiedlichen Akteure,
wie die einzelnen Stimmberechtigten, die Initiativkomitees und das Stimmvolk als
Gangzes, in ihrer staatsrechtlichen Funktion zu erfassen. Auch die verschiedenen
Arten von Antragstellern und deren Riickzugsrechte werden hierbei untersucht.

Wihrend dieser erste Teil («Das Volk») die Grundlagen fiir die Besprechung di-
rektdemokratischer Verfahren behandelt, ist es die Aufgabe des zweiten Teils
(«Der Antragy), die direktdemokratischen Instrumente, ndmlich die Antrdge, zu
beschreiben und rechtsdogmatisch einzuordnen. Er bildet gewissermassen den
Allgemeinen Teil zum folgenden Teil («Das Verfahreny).

31 Vgl. MAHLMANN, Der Staat im Spektrum der Wissenschaften, N 22-24,
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Dieser zweite Teil fiihrt in die grundlegenden Eigenschaften eines Antrags ein und
mithin in seine Bestandteile, Giiltigkeitserfordernisse und Auslegungskriterien.
Zudem bietet er einen umfassenden Uberblick {iber die nach verschiedenen Ge-
sichtspunkten unterscheidbaren Antragsarten. In dieser Hinsicht erweisen sich die
in der Praxis der Versammlungsdemokratie entwickelten Unterscheidungen als
besonders ergiebig. Im Vergleich zu den wenigen, dafiir stark regulierten Antrags-
arten des Urnensystems sind sie hdufig nur rudimentér herausgebildet und weniger
scharf voneinander unterschieden. Sie bilden das ganze Spektrum mdglicher An-
tragsarten ab. Die Antragsarten des Urnensystems sind entsprechend als spezifi-
sche Auspridgungen von bereits im Versammlungssystem vorkommenden An-
tragsarten qualifizierbar. Zu behandeln ist in diesem zweiten Teil («Der Antragy)
auch, welche Unterscheidungen wofiir von Bedeutung sind. Insbesondere in Be-
zug auf die Formulierungsformen bestehen diesbeziiglich unterschiedliche An-
sichten.

Die wichtigste Unterscheidung zwischen den Antragsarten ist jene zwischen Ord-
nungs- und Sachantridgen. Auch wenn Ordnungsantrage in wesentlich grésserem
Ausmass im Versammlungssystem zugelassen sind, bestehen solche entgegen
landldufiger Meinung auch im Urnensystem. So werden im Urnensystem das fa-
kultative Referendum und die Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung als
Ordnungsantrige qualifiziert. Die rechtsdogmatische Erfassung hat Implikationen
fiir die Behandlung solcher Antrége.

Wihrend der vorhergehende zweite Teil («Der Antrag») als Allgemeiner Teil an-
gesehen werden kann, bildet der dritte Teil («Das Verfahren») gleichsam den Be-
sonderen Teil zum direktdemokratischen Verfahren. Dieses Kapitel folgt dem
chronologischen Ablauf der einzelnen Verfahrensschritte des direktdemokrati-
schen Verfahrens. Das bietet sich bei einem Verfahren an und hat den Vorteil, dass
die Akteure und die notwendigen Handlungen in einem Verfahrensabschnitt in-
strumententiibergreifend untersucht werden konnen. Eine solche Herangehens-
weise ermdglicht eine starke Ausdifferenzierung der einzelnen Verfahrensab-
schnitte und damit auch eine detaillierte Systematisierung des Verfahrens. Das
Ziel einer (instrumenteniibergreifenden) Systematik ist in erster Linie ein theore-
tisches; es rechtfertigt den gewéhlten Ansatz.

Nachteilig ist, dass die Behandlung einzelner Instrumente iiber die Verfahrensab-
schnitte verteilt wird. Um diesen Nachteil zu mildern, werden in einem ersten Ka-
pitel des dritten Teils («Das Verfahreny») die verfahrensabschnittsiibergreifenden
Aspekte herausgearbeitet. Darin werden die wesentlichen beiden Verfahrensarten,
das Urnen- und das Versammlungssystem, einzeln und in ihren Kombinationen
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vorgestellt. Ebenso wird eine Ubersicht iiber die Grundziige der verschiedenen di-
rektdemokratischen Verfahren und ihrer Strukturierung durch Fristenregelungen
vermittelt.

Das direktdemokratische Verfahren gliedert sich grob in drei Abschnitte: das Ein-
leitungsverfahren, das Antragsverfahren und die Beschlussfassung. Das Einlei-
tungsverfahren umfasst das rechtlich kaum regulierte Vorverfahren und das Be-
gehrensverfahren. Ein Begehrensverfahren besteht nur bei Pluralantriagen; das
sind solche, die nicht von einem einzelnen Antragsteller gestellt werden konnen,
sondern von einer bestimmten Mindestanzahl Antragsberechtigter unterstiitzt wer-
den miissen, damit sie eingereicht werden kdnnen. Bei solchen Begehrensverfah-
ren steht das Antragsbegehren im Zentrum des Verfahrens. Das Antragsbegehren
durchlauft, auf einem Unterschriftenbogen abgedruckt, typischerweise eine for-
melle Vorpriifung, eine Unterschriftensammlung, die Stimmrechtsbescheinigung
und die Einreichung. Der erfolgreiche Abschluss des Begehrensverfahrens bedeu-
tet, dass der Antrag zustande gekommen ist.

Mit der Einreichung eines Antrags ausserhalb des Versammlungssystems beginnt
das Antragsverfahren. Die zustidndigen Behorden priifen Zustdndigkeit und Giil-
tigkeit des Antrags. Das Parlament kann einem giiltigen Antrag einen Gegenantrag
gegeniiberstellen und eine Abstimmungsempfehlung abgeben, worauthin die Ini-
tianten (Antragsteller) ihre Volksinitiative zuriickziehen konnen. Anschliessend
wird die Urnenabstimmung oder die Versammlung angekiindigt und die Stimm-
berechtigten werden iiber die zur Beschlussfassung anstehenden Geschéfte infor-
miert. Die Phase bis dahin kann als zivilgesellschaftliche Behandlungsphase («Ab-
stimmungskampf») bezeichnet werden. Sie zeichnet sich durch eine geringe
rechtliche Normierungsdichte aus. In der Versammlung weist das Verfahren dhn-
liche Ziige auf; im Versammlungssystem sind die einzelnen Verfahrensschritte
wesentlich gedringter und stellen hohe Anspriiche an die Versammlungsleitung.
In der Beratung ist zudem eine Vielzahl von Antrdgen zu einem traktandierten
Geschift moglich. Im Gegensatz zum Urnensystem ist darin tiber noch abénder-
bare Entwiirfe zu beschliessen und es steht nicht bloss die Annahme einer Vorlage
zur Diskussion.

Der letzte Abschnitt des Verfahrens betrifft die Beschlussfassung, der eine weit-
gehende Selbstdndigkeit zukommt, was es rechtfertigt, sie als vierten Teil separat
zu behandeln. Die Beschlussfassung umfasst zwei Aspekte: die Abstimmung und
die Beschlussfeststellung. Unter «Abstimmungy» werden die verschiedenen For-
men der Volksabstimmungen und Stimmabgaben dargelegt. Die Abstimmung als
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solche wird rechtlich als Erwirkungshandlung qualifiziert, die fiir das Zustande-
kommen eines Beschlusses einer Beschlussfeststellung bedarf. Die Beschlussfest-
stellung beinhaltet die Auszdhlung der abgegebenen Stimmen, die Ermittlung des
Inhalts des Beschlusses anhand der anzuwendenden Mehrheits- und Giiltigkeits-
erfordernisse sowie die Eroffnung des Beschlusses.

Am Schluss des Verfahrens steht der Beschluss, dem eigens der fiinfte Teil («Der
Volksentscheid») gewidmet ist. Rechtlich ist der Volksentscheid als Organakt zu
qualifizieren. Zu diskutieren ist insbesondere, inwiefern der Volksentscheid als
Ausdruck des «Volkswillens» verstanden werden kann und was der Inhalt eines
negativen oder eines positiven Volksentscheids ist.

Ausgehend von den Stirken und Schwichen der bestehenden Verfahren wird im
abschliessenden Kapitel («Ausblick») das Thema der Digitalisierung nochmals
aufgegriffen und im Sinne einer Offnung der Diskussion die Entwicklungsper-
spektive digitalisierter direktdemokratischer Verfahren angedacht. Dabei zeigt
sich, dass eine digitale direkte Demokratie das Potenzial hat, sich zum einen ver-
fahrensmaéssig wieder starker am Versammlungssystem auszurichten und zum an-
deren die heutige strikte Trennung zwischen Versammlungs- und Urnensystem zu
tiberwinden.
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§ 7 Der Volksbegriff und das direkt-
demokratische Verfahren

Demokratie bedeutet Volksherrschaft.? In einem demokratischen Staat ist das
«Volk» als Staatsorgan konstituiert;** nach dem Grundsatz der Volkssouverinitit
hat es das «hdchste» zu sein und die Staatsgewalt innezuhaben.>* Das «Volk» ist
Zurechnungs- und Legitimationssubjekt der Rechtsordnung.® So vieldeutig und
schillernd der Volksbegriff auch ist, aus juristischer Sicht kann auf das Volk fiir
die Analyse rechtsstaatlicher Demokratie nicht verzichtet werden.

Das direktdemokratische Verfahren ist eine besondere Methode staatlicher Be-
schlussfassung, bei der das «Volk» als Staatsorgan Akte vornehmen kann, die dem
Staat zugerechnet werden. Das «Volk» kann im direktdemokratischen Verfahren
somit Staatsgewalt ausiiben.

Eine ungeniigende terminologische Ausdifferenzierung des rechtlichen Volksbe-
griffs fiihrt zu konzeptionellen Unklarheiten. Die Vieldeutigkeit des Volksbegrifts
selbst in Gesetzestexten betrifft jedoch hiufig keine fiir die Diskussion des direkt-
demokratischen Verfahrensrechts unmittelbar relevanten Bereiche. Wo das Volk

32 Vgl. GLASER in GLASER/KLEY, Demokratie, N 1; HALLER/KOLZ/GACHTER, Allgemei-
nes Staatsrecht, N 188. Am Rande sei bemerkt, dass «Volksherrschaft» sachlich zwar
eine korrekte Ubersetzung von demokratia ist, sich dieser Begriff jedoch entgegen
landldufiger Meinung im Altgriechischen formal nicht wie im Deutschen aus Volks-
herrschaft (Volk und Herrschaft) zusammensetzt — die Endung -ypartio ist ndmlich kein
eigener Begriff, der mit dem dMpo(c) zusammengefiigt werden kdnnte (ausfiihrlich
hierzu DEBRUNNER, AHMOKPATIA; zum historischen Kontext und zur Bedeutung
der Bildung dieses Begriffs, siche MEIER, Drei Bemerkungen zur Vor- und Frithge-
schichte des Begriffs Demokratie).

33 Anstelle vieler AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 876.

3 In einer Demokratie geht dem Grundsatz der Volkssouverinitit nach alle Staatsgewalt

vom Volk aus (vgl. stellvertretend RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches
Verfassungsrecht, N 198).

35 Vgl. BIAGGINI, Das «Problem» des fehlenden europiischen Volkes, 8 (mit Verweis auf
AUGUSTIN, Das Volk der Européischen Union, 196-212): «Das Volk ist zum einen
«Zurechnungssubjekt>, d.h. das Subjekt, von dem staatliche Hoheitsakte letztlich ihren
Ausgangspunkt nehmen; das Volk ist zum andern <Legitimationssubjekt>, d.h. die
Quelle, aus der die Rechtsordnung ihre Legitimitit schopft.»

36 Vgl. SCHEFOLD, Volk als Tatsache, Ideologie und politische Kultur, 108 und passin.
Auch die politische Philosophie kann nicht ohne Verlust auf den Volksbegriff verzich-
ten (CHENEVAL, Volkssouverénitét als Status-Funktion, 98).
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in einer Sache entscheidungsbefugt ist und diese Entscheidung dem Staat zu-
gerechnet wird, das heisst, wo es als Staatsorgan handelt, bestehen kaum Un-
klarheiten. Das Volk ist hier Stimmvolk (corps électoral), bestehend aus den
Stimmberechtigten der jeweiligen Entitét, und in dieser Definition nimmt es im
direktdemokratischen Verfahren eine zentrale Funktion ein.

Bedeutsam ist hingegen die haufig unterlassene Unterscheidung zwischen dem
Stimmvolk, bestehend aus den Stimmberechtigten, und dem «Volk», bestehend
aus den Antragsberechtigten. Der Kreis der Antragsberechtigten und der Antrag-
steller im Falle eines Antrags aus dem Volk miissen konzeptionell vom Stimmvolk
als Staatsorgan getrennt werden. Das Stimmvolk beantragt nie, es entscheidet.
Auch handelt es sich bei einem Antragsberechtigten nie um einen Gesetzgeber
(oder Verfassungsgeber), als solcher kann einzig das Stimmvolk als Organ han-
deln.’” Antriige konnen unter anderem aus dem Volk kommen. Dieses Volk be-
inhaltet zwar auch alle Stimmberechtigten, kann jedoch zusitzlich Personen um-
fassen, denen die Stimmberechtigung fehlt.

Das geltende Recht erwéhnt den Volksbegriff mehrfach und in unterschiedlichem
Sinn. Angesichts der zentralen Funktion des Volkes im direktdemokratischen Ver-
fahren und in der Demokratictheorie wird in diesem ersten Kapitel das Volk be-
sprochen. In erster Linie interessiert das Volk als Akteur im direktdemokratischen
Verfahren, das heisst das rechtlich gefasste «Volk», dem Kompetenzen im Gesetz-
gebungsverfahren eingerdumt werden.® Da auch dieses rechtlich gefasste «Volk»
nicht frei von ideologischen Vorstellungen ist, lohnt es sich, den ideologischen

37 GLA. TONDURY, Toleranz als Grundlage politischer Chancengleichheit, 604.

38 Nicht angewiesen ist die Diskussion direktdemokratischer Verfahren auf eine Klirung

etwa der Frage, ob nach BV 1 das «Schweizervolk» in einem formellen Sinn, d.h. als
«Gesamtheit der Staatsangehdrigen», interpretiert werden soll (so SGK BV?3,
Art. 1-HAFNER/SCHWEIZER, N 6; mit Verweis auf OFK BV, Art. 1-BIAGGINI, N 12, der
allerdings ergénzt, dass das Volk «gegebenenfalls [als Gesamtheit] der Stimmberech-
tigten» zu verstehen sei, siche OFK BV?, Art. 1-BIAGGINI, N 12) oder ob es hier mate-
riell als gesamte Bevolkerung zu verstehen sei (so Aubert/Mahon Petit commentaire,
Art. 1-AUBERT, N 15; differenziert BSK BV, Art. 1-BELSER/MASSUGER, N 13-15).
Auch wenn das «Volk» in der BV als Nutzniesser oder Schutzobjekt von Staatstétig-
keit erscheint (so bspw. im zweitletzten Absatz der Praambel oder in BV 2 I), dringt
sich fiir die hier behandelte Thematik keine begriffliche Ausdifferenzierung auf.
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Volksbegriff, wie er sich in der Rechtsordnung zu erkennen gibt, kurz anzuspre-
chen.*

§ 8 Der ideologische Volksbegriff

Das Volk ist im Schweizer Staatsrecht keine allumfassende Singularitit, kein all-
méchtiges, willensfahiges «Wesen». Urspriinglich bestand zwar die «Eidgenos-
senschafty aus Gebietseinheiten, deren Einwohner aus einer ethnisch-kulturellen
Sicht womdglich als ein einziges «Volk» hidtten konstruiert werden kénnen. So
verbanden die ersten Biinde der Alten Eidgenossenschaft territoriale Korperschaf-
ten, die alle deutschsprachig und gleicher Konfession waren. Die sprachliche und
konfessionelle Zugehorigkeit, die fiir den modernen Bundesstaat zu prigenden
Gegensétzen wurden, haben sich als politisch relevante Kategorien erst im Ver-
laufe der Zeit herausgebildet. Die Griindung des modernen Bundesstaats 1848
fithrte dagegen 25 kantonale Vélker unterschiedlicher Kultur und Geschichte zu-
sammen, die zudem konfessionell in zwei Lager gespalten waren und vier staatlich
anerkannte Sprachen auf sich vereinigten.*’ Als staatsiibergreifende, «nationale»
Integrations- und Identifikationsmerkmale boten sich Sprache, Konfession oder
Kultur auf dem Weg zur Bundesstaatsgriindung nicht an. In der Schweiz hielt sich
der Einfluss des Absolutismus in engen Grenzen und auch die mit dem Absolutis-
mus einhergehende Zentralisierung verlief nur dusserst langsam und blieb beschei-
den. So ist es mit Blick auf das «Volk» auch nicht weiter verwunderlich, dass
gerade die Regelung kultureller Belange weitgehend im kantonalen Zustiandig-
keitsbereich belassen wurden.*!

3 Fiir eine breitere Diskussion des Begriffs vgl. insbesondere RHINOW/SCHEFER/UEBER-

SAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, § 3; sowie BIAGGINI, Das «Problem» des feh-
lenden européischen Volkes, 7-10.

40 Vgl. LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie, 24.

41 Vgl. LINDER/MUELLER, ibid., 24 f. Diese Entwicklung kontrastiert zu jener der Nach-
barstaaten der Schweiz, die sich bis heute weitgehend als Kulturnationen verstehen
(vgl. VATTER, Das politische System der Schweiz, 36). Einen historischen Uberblick
iiber die Bedeutung der Sprachenvielfalt fiir die Schweizer Eidgenossenschaft im
19. und zu Beginn des 20. Jahrhunderts vermittelt IM HOF, Die Viersprachigkeit der
Schweiz.
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Die Auspragung und Bedeutung des Foderalismus fiir das politische System der
Schweiz zeigen auf, dass der Schweizer Bundesstaat trotz bundesstaatlicher Kom-
petenz-Kompetenz keineswegs ein monolithisches Gebilde bildet, in welchem ein
einziges Volk iiber alles bestimmen konnte. Die stark foderalistische Kompetenz-
ordnung bringt es vielmehr mit sich, dass eine Vielzahl Stimmvdlker in verschie-
denen Territorien und Sachgebieten entscheidungsbefugt ist. BIAGGINI weist auf
den bemerkenswerten Umstand hin, dass die Bundesverfassung «nicht den An-
spruch erhebt, alleine die rechtliche Grundordnung des durch sie konstituierten
Bundesstaates zu bilden», er charakterisiert sie als «kantonal- und v6lkerrechtlich
flankierte rechtliche Grundordnung des schweizerischen Bundesstaates»;* auch
AUER spricht im Zusammenhang mit der Bundesverfassung von einer bloss «par-
tiellen Verfassung».*

In der Praambel der Bundesverfassung erscheinen das «Schweizervolk und die
Kantoney, die «sich» die Bundesverfassung «geben». Sie treten damit «als Urhe-
ber und Legitimationsquelle der Verfassung»* in Erscheinung und bilden gemein-
sam den pouvoir constituant derivé®. Es kann daher von einem «doppelten (abge-
leiteten) Verfassungsgeber»*® gesprochen werden, bei dem die enge Verbindung
der Demokratie und des Foderalismus im Schweizer System der direkten Demo-
kratie sichtbar wird.*’

4 OFK BV?, Einleitung-BIAGGINI, N 14; vgl. BIAGGINI, Die Bundesverfassung, N 34.

43 Seiner Ansicht nach ldsst die Bundesverfassung die Kantone als eigentliche Triger der

Schweizerischen Eidgenossenschaft (dazu AUER, Les cantons comme piliers de la
Confédération suisse) «im Wesentlichen» beiseite und bildet daher bloss eine «parti-
elle Verfassung» (AUER, Ungereimtes im schweizerischen Verfassungsrecht, 422).

4 SGK BV?3, Priambel-EHRENZELLER, N 21.

4 Es handelt sich um einen von der Verfassung umrissenen Verfassungsgeber und nicht

um einen vorverfassungsrechtlichen, weshalb die Ergénzung «derivé» wesentlich ist
(siche zu diesem auf ABBE DE SIEYES zuriickgehenden Begriff BSK BV, Einlei-
tung-BELSER, N 36 f.). In der Literatur wird diese Ergdnzung um das Wort «derivéy
héufig unterlassen (vgl. bspw. BOCKENFORDE, Die verfassungsgebende Gewalt des
Volkes, 21).

4 So BSK BV, Priambel-BELSER, N 26.

47 Die Prdambel verweist gemiss BIAGGINI implizit auf die verfassunggebenden Or-

gane von aBV 123 (OFK BV?, Prdambel-BIAGGINI, N 5), entsprechend umfasse das
Schweizervolk in diesem Kontext alle in Bundesangelegenheiten Stimmberechtigten
resp. «die gesamte schweizerische Stimmbiirgerschaft» (SGK BV?3, Pridambel-EHREN-
ZELLER, N 1). Der Begriff «Stimmbiirger» wird in dieser Arbeit vermieden, siche dazu
unten N 144.
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Foderalismus und Demokratie bilden grundsétzlich unabhédngige Verfassungs-
prinzipien: Der Foderalismus betrifft die Kompetenzverteilung zwischen den ter-
ritorial gegliederten 6ffentlich-rechtlichen Korperschaften, das Demokratieprinzip
dagegen die Entscheidungszustiandigkeit und das Entscheidungsverfahren inner-
halb einer solchen 6ffentlich-rechtlichen Korperschaft. Beim Stindemehr erschei-
nen das Demokratieprinzip und das Foderalismusprinzip ein Stiick weit gar als
Gegenspieler.*® Dennoch ist die direkte Demokratie im Schweizer System eng mit
dem Foderalismus verflochten; der Foderalismus priagt das Demokratieverstindnis
massgebend, was nicht zuletzt am ideologischen Volksbegriff sichtbar wird.*

Das kantonale Stimmvolk, das seine (kantonalen) Kompetenzen ausiibt, ist kein
Bruchteil des Stimmvolks auf Bundesebene. Dies ergibt sich daraus, dass jeder
Kanton (und in einzelnen Kantonen gar jede einzelne Gemeinde) iiber die Zusam-
mensetzung seines Stimmvolks befinden kann.>® Die Kompetenz, das Stimmvolk
innerhalb einer untergeordneten politischen Entitéit anders als auf Bundesebene zu
definieren, ist deshalb von Bedeutung, weil das Stimmvolk ideologisch die vor-
rangige Legitimationsquelle des Rechts bildet. Variiert das Legitimationssubjekt
und selbst dessen In- und Exklusionskriterien, so wird die eigenstindige Identitét
der foderalistisch organisierten politischen Entitdten erkennbar. Der potenzielle
Allmachtanspruch der Volkssouverénitidt wird auf diese Weise bundesstaatlich
verteilt, unterteilt und relativiert.’! Die «Souverinitit» des Stimmvolks beschligt

48 Ausdruck eines solchen Verstindnisses ist die Kritik des unterschiedlichen Gewichts

einer Stimme beim Stdndemehr (vgl. TONDURY, Bundesstaatliche Einheit und kanto-
nale Demokratie, 1; TONDURY, Toleranz als Grundlage politischer Chancengleichheit,
566; ferner HORLACHER, Die politischen Rechte der Auslandschweizer, N 145).

49 Ahnlich halten FLEINER/MISIC den Féderalismus «nach schweizerischem Verstindnis»
als fiir die Demokratie unabdingbar (FLEINER/MISIC, Féderalismus als Ordnungsprin-
zip der Verfassung, N 13). Auch sie lehnen es ab, den Foderalismus als blosses Kor-
rektiv der Demokratie aufzufassen, stattdessen verstehe sich der schweizerische Fode-
ralismus als «Garantie zur Selbstbestimmung kleiner lokaler Demokratien und auf
Bundesebene als Verfahren und Instrument zur legitimen Konfliktbewéltigung eines
vielfdltigen und heterogenen Bundesstaates» (FLEINER/MISIC, ibid., N 16, Hervorhe-
bungen unterdriickt).

50 Sjehe dazu unten N 134 f.

31 Die Machtteilungsfunktion des Féderalismus betonen bspw. SGK BV3, Vorbemerkun-
gen zu Art. 42-135 (zur bundesstaatlichen Aufgabenteilung)-SCHWEIZER/MULLER,
N 1 und passim.
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nur die Zuteilung der Entscheidungskompetenzen innerhalb der jeweiligen bun-
desstaatlichen Entitit.>? Dieser Vielfalt erlaubende Foderalismus und das damit
verbundene Demokratieverstindnis sind eng mit der «nationalen» Schweizer Iden-
titit verbunden.>

Das Konzept der Souverénitit beruht im Grunde auf einer Allmachtvorstellung,
die sich in die Gedankenwelt einer monistischen Religion und/oder einer Staats-
lehre der Monarchie einfiigt.** Auch die Ubertragung auf das Volk («Volkssouve-
ranitdt») hat im Allgemeinen das Konzept nicht von dieser Vorstellungswelt 16sen
konnen. Paradoxerweise ist es gerade die Rede von «souverdnen» Kantonen in
BV 3 und in mehreren Kantonsverfassungen,® die aufzeigt, dass dieses gingige,
monistische und absolute Verstdndnis des Souverdnitdtsbegriffs im Schweizer
Kontext von sehr beschranktem Wert ist: Die Souverénitit geméss der Bundesver-
fassung steht gleichzeitig der Eidgenossenschaft, den Kantonen sowie den ver-
schiedenen «V6lkern»® zu — selbst in deren Funktion als Staatsorgane.’’ Sie ist
demnach teilbar, beschriankbar und kann somit nur relative Geltung beanspru-
chen.>®

Das in der Geschichte der direkten Demokratie der Schweiz prominente Schlag-
wort der Volkssouverinitit®® hat keine Machtkonzentration in den Héinden des

32 Vgl. FLEINER/MISIC, Féderalismus als Ordnungsprinzip der Verfassung, N 24.
33 Vgl. auch FLEINER/MISIC, ibid., N 5-7.

34 Zur Genealogie der Souverinitit und die Verflechtung dieses Konzepts mit religiésen
Vorstellungen vgl. HALTERN, Was bedeutet Souveranitét?

55 Eine Ubersicht dazu findet sich bei AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone,

191

Vgl. auch den in aBV 1 verwendeten Begriff der «Volkerschaften»: «Die durch gegen-
wiartigen Bund vereinigten Volkerschaften der dreiundzwanzig souverdnen Kantone,

[...]»

Die Rede vom «souverdnen» Volk, das an der Urne entscheidet, ist aus juristischer
Sicht falsch. Die «Souverdnitit» kann einzig dem pouvoir constituant bei der Staats-
griindung und danach dem Staat zugeschrieben werden; ein Staatsorgan kann dagegen
nie souverin sein (vgl. BATTELLI, Les institutions de démocratie directe, 247 f.).

56

57

8 Fiir BIAGGINI weist «die antiquierte Formel des BV 3» denn auch «einen geradezu

modernen Zug auf, indem sie die Beschrénkbarkeit, letztlich auch die Beschranktheit,
der Souverinitit herausstreicht» (OFK BV?, Art. 3-BIAGGINI, N 21, Hervorhebung un-
terdriickt).

Vgl. anstelle vieler KOLz, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte I, 303-320,
laut dem der Grundsatz der Volkssouverénitit ein Eckpfeiler der Regeneration bildete
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Schweizer Volkes bezweckt oder bewirkt. Es hat auch zu keiner Vereinheitlichung
der Staatsstruktur oder zu einem Ausbau der Staatsquote gefiihrt, wie man von
einem allméichtigen Schweizer Volk hétte erwarten konnen. Vielmehr ist die Be-
deutung der Volkssouverénitét darin zu sehen, dass sie innerhalb der bestehenden
foderalistischen Staatsstrukturen das jeweilige Stimmvolk als hochstes Organ im
Verhiltnis zu den anderen Organen der jeweiligen Gebietskorperschaft festzule-
gen fordert; sie bezweckt damit die Verteilung der Kompetenzen innerhalb der
vorgegebenen Staatsstruktur, letztlich die jederzeitige Kontrolle der Macht durch
das jeweilige Volk.

Nun kann eingewendet werden, dass das Schweizer Stimmvolk gemeinsam mit
der Mehrheit seiner kantonalen Bruchteile® als hichstes Organ der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft und als Verfassungsgeber mit Kompetenzhoheit jeder-
zeit alle Kompetenzen an sich ziehen konne.®! Es konnte demnach den kantonalen
und kommunalen Stimmvoélkern die Kompetenzen entzichen und die «partielle
Verfassung»®? zu einer umfassenden, einheitsstaatlichen Verfassung abéndern.®
Eine solche rein formaljuristische Sicht darauf, wer, wie und in welchem Ausmass
die Verfassung abandern kann, hat beispielsweise SCHMITT in seiner Verfassungs-
lehre kritisiert. Verfassungsgesetze seien nach den formaljuristischen Regeln ab-
anderbar, die Verfassung dagegen unantastbar — unabhéngig von juristischen Re-
geln; unter «Verfassung» als Gegensatz zu «Verfassungsgesetze» verstand er die

und die Volkssouverdnitdt ein «unverzichtbarer politischer Kampfbegriffy (KOLz,
ibid., 303) ist.

%0 Sjehe unten N 103.

61 Die h.L. ordnet die Souverinitit dem Bund zu, siche OFK BVZ Art. 3-BIAGGINL N 3;
BSK BV, Art. 3-BIAGGINI, N 79; HAFELIN et al., Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
N 933; JAAG in KLEY/JAAG, Entstehung und Ausgestaltung des schweizerischen Bun-
desstaates, N 20; SGK BV?, Art. 3-SCHWEIZER, N 7. Nach der iiberzeugenden Ansicht
AUERs steht sie dagegen der Schweizerischen Eidgenossenschaft zu, siehe AUER,
Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 58; vgl. zum Verhéltnis zwischen Eidge-
nossenschaft, Bund und Kantonen AUER, ibid., N 22-24.

92 AUER, Ungereimtes im schweizerischen Verfassungsrecht, 422.

6 Wollten sie hingegen die Kantone abschaffen, briuchten sie je deren Einwilligung

(dies ergibt sich aus BV 1 i.V.m. 53 II, siehe dazu AUER, Staatsrecht der schweizeri-
schen Kantone, N 55 f.; und AUER, Ungereimtes im schweizerischen Verfassungs-
recht, 427. Das jeweilige kantonale Stimmvolk wire das dariiber entscheidungsbefugte
Organ), weshalb AUER zu Recht die Existenzsicherung der Kantone als Kern der (for-
mellen) Bundesverfassung ansieht (AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone,
N 55; und AUER, Ungereimtes im schweizerischen Verfassungsrecht, 427).
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«Gesamtentscheidung iiber Art und Form der politischen Einheit.»% Es ging ihm
dabei nicht um die Frage materieller Schranken der Verfassungsgebung als viel-
mehr darum, dass sich ein pouvoir constitué auch bei formaljuristisch korrektem
Handeln nicht iiber die politischen Grundentscheidungen des pouvoir constituant
hinwegsetzen kann, ohne das Fundament des Staates — die Einheit des pouvoir
constituant selbst — infrage zu stellen.

Tatsachlich erscheinen das Prinzip der (direkten) Demokratie und jenes des Fode-
ralismus nicht zur Disposition des (Bundes-)Verfassungsgebers zu stehen, sondern
bilden vielmehr eine Primisse des Verfassungsgebers.®® In diese Richtung kann
auch die Idee des Gesellschaftsvertrags verstanden werden: Eine Gesellschaft
muss sich auf Grundsétze einigen, auf denen sie sich als Gemeinschaft selbst re-
gieren kann. Das Mehrheitsprinzip setzt voraus, dass sich die Gesellschaftsmit-
glieder im Hinblick auf die Entscheidung bestimmter Fragen als zu einer solchen
Entscheidung berechtigt und gleichberechtigt ansehen. Fehlt ein solches Grund-
verstindnis, so fehlt die Gemeinschaft, fehlt das Volk als pouvoir constituant ori-
ginaire respektive verliert das Volk als pouvoir constitué die Basis, Entscheide
anhand von Mehrheitsentscheiden zu fillen.®’

%4 ScHMITT, Verfassungslehre, 20-34.

% So konne das Deutsche Reich auch nicht «durch Zweidrittel-Mehrheitsbeschluss des
Reichstages in eine absolute Monarchie oder in eine Sowjet-Republik verwandelt wer-
den» (SCHMITT, ibid., 26).

6 Sehr dhnlich wie SCHMITT und mit Verweis auf diesen WACKERNAGEL, Der Wert des
Staates, 192 f., der die Souveréanitit der Kantone sowie den Foderalismus als Grund-
anschauungen der Bundesverfassung ansieht, die als Verfassungsbestimmungen eine
besondere politische Qualitit innehitten. Ahnlich argumentiert auch AUBERT: «Per-
sonnellement, nous croyons que le systéme fédéral résulte de promesses qui nous ont
valu la paix. Sans doute ces promesses figurent-elles dans la Constitution, laquelle,
n’étant pas un contrat, est revisible en tout temps et en toutes ses parties. Nous ne
sommes donc pas liés juridiquement. Mais nous le sommes moralement. Le désir de
pousser un principe jusqu’a ses derniéres conséquences ne doit pas nous faire oublier
nos engagements moraux.» (AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, N 1069,
Verweise unterdriickt).

7 Fehlten einer Gesellschaft diese Voraussetzungen, so setzte demokratische Legitima-
tion fiir jeden Entscheid Konsens aller voraus. Auf diese selten realistische Option wird
im Folgenden nicht weiter eingegangen.
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Was das «Schweizer Volk» historisch zu einem der drei konstitutiven Elemente
des Staats®® zusammenschloss, war nach gingiger Ansicht «sein Wille», als sol-
ches zu fungieren. Die Rede ist deshalb hédufig von der «Willensnation» oder, da
sich dieser in der Verfassung manifestiert, auch von der «Verfassungsnation».%
Da der Wille des jeweiligen Volkes direktdemokratisch eruiert und die jeweilige
Verfassung nur auf diesem Weg abgedndert werden kann, ist ersichtlich, weshalb
die direkte Demokratie fiir die Schweiz eine herausragende, identititsstiftende Be-
deutung hat.” Es sind die politischen Institutionen, welche die dusserst heteroge-
nen kantonalen und kommunalen Gemeinschaften mit der Zeit in den modernen
Bundesstaat (teilweise) integriert haben.”!

Aus einer philosophischen Perspektive handelt es sich beim Volk demnach um
eine Gruppe natiirlicher Personen, der innerhalb eines Staats insofern ein iiberge-
ordneter Status («souverdnes Staatsvolk») zukommit, als sie dazu ermichtigt ist,
verbindliche Gesetze fiir alle Gruppen und Individuen innerhalb des Staates zu
erlassen.”” Nicht nur die Staatsgewalt, auch das Volk kann dabei aufgeteilt sein,
wie es gerade das Beispiel der stark foderalistisch gegliederten Schweiz vor Augen
fiihrt.

Der ideologische Volksbegriff erscheint im Schweizer Verfassungsrecht ver-
schiedentlich, ndmlich wenn vom Volk als pouvoir constituant und von der Volks-
souverinitit die Rede ist.”> Das Volk wird in der Bundesverfassung und in den
Kantonsverfassungen zwar meist als pouvoir constitue, verschiedentlich aber auch
als pouvoir constituant angesprochen.” GIACOMETTI hat diese Formulierungen als

68 Zum Staatsvolk als einem der drei konstitutiven Elemente des Staats siche JELLINEK,

Allgemeine Staatslehre, 406—427.

Vgl. anstelle vieler BIAGGINI, Das «Problem» des fehlenden européischen Volkes, 5;
ferner LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie, 24, die von der Schweiz als
einer «politischen Staatsnation» anstelle einer «Kulturnation» sprechen.

70 Vgl. SGK BV?3, Vorbemerkungen zu Art. 136—142-EHRENZELLER/NOBS, N 42.

71

69

DEuTSCH hat die Schweiz deshalb als «einen paradigmatischen Fall politischer Integra-
tion» bezeichnet (DEUTSCH, Die Schweiz als ein paradigmatischer Fall politischer In-
tegration; vgl. auch LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie, 23 f.; und VAT-
TER, Das politische System der Schweiz, 36).

72 So CHENEVAL, Volkssouverinitit als Status-Funktion, 98.

73 Zur Bedeutung der Unterscheidung des ideologischen vom rechtlichen Volksbegriff

vgl. KELSEN, Vom Wesen und Wert der Demokratie (2. Auflage 1929), 162.

Der Charakter des Volkes als pouvoir constituant kommt insbesondere in Praambeln
von Kantonsverfassungen zum Ausdruck, in denen moniert wird, dass das jeweilige

74
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Ausdruck eines politischen Grundsatzes gewertet, als «ein Bekenntnis zum pou-
voir constituant des Volkes im Sinne der Gesamtheit der Staatsbiirger, ein Be-
kenntnis zum Volk als Quelle des Verfassungsrechtes».”> Das Volk sei jedoch
nicht «Ursprung des Verfassungsrechtes im Rechtssinne, also als rechtlicher Inha-
ber der verfassungsgebenden Gewalt», sondern «lediglich in einem ideologischen
Sinne die Quelle des Verfassungsrechtes».’®

Der Grundsatz der Volkssouverénitit wird in den Bestimmungen vieler Kantons-
verfassungen ausdriicklich genannt («Die Souverénitdt beruht im Volke», «Das
souverine Volky, aber auch «Die Staatsgewalt geht vom Volke aus» oder «beruht
auf dem Volk») und mit der Bestimmung gekoppelt, dass deren Ausiibung iiber
die Stimmberechtigten (und Behodrden) erfolgt.”” Dieser zweite Aspekt der Volks-
souverdnitit, die Ausiibung der Staatsgewalt (in der jeweiligen politischen Enti-
tdt), bringt ein neues Element ein.”® Die Volkssouverinitit legt nimlich nicht nur

«Volk» «sich» die vorliegende Verfassung «gibt», vgl. stellvertretend AG KV Praam-
bel: «Das Aargauer Volk [...] gibt sich nachstehende Verfassung: [...]»; Al KV 1 1I:
«Das Volk gibt sich seine Verfassung, [...].»; AR KV Praambel: «[...] wir, Frauen und
Mainner von Appenzell Ausserrhoden, [...] geben [...] uns folgende Verfassung[...].»;
BE KV Praambel: «[...] gibt sich das Volk des Kantons Bern folgende Verfassung
[...]»; LU KV Préaambel: «Die Luzernerinnen und Luzerner, [...] geben sich folgende
Verfassung [...].» (Hervorhebungen unterdriickt).

75 Als «authentisches Auslegungsmaterial» soll diesem auch rechtliche Bedeutung zu-

kommen (GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 42 f., Hervorhe-
bung eingefiigt).
76 GIACOMETTI, ibid., 43.

77 Stellvertretend AG KV 1: «Die Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie wird durch die
Stimmberechtigten und die Behorden ausgeiibt.»; BE KV 1 1I: «Die Staatsgewalt be-
ruht auf dem Volk. Sie wird durch die Stimmberechtigten und die Behérden ausge-
ibt.»; GL KV 1 II: «Die Staatsgewalt beruht im Volk. Es {ibt diese unmittelbar an der
Landsgemeinde, an der Gemeindeversammlung und an der Urne, mittelbar durch die
von ihm gewéhlten Behdrden und Angestellten aus.»; NE KV 1 II: «Le pouvoir appar-
tient au peuple. Il est exercé par le corps €lectoral et les autorités dans les formes
prévues par la présente Constitution.»; VS KV 1 II: «Die Souverénitét beruht im Volke
und wird unmittelbar durch die Aktivbiirger und mittelbar von den durch die Verfas-
sung eingesetzten Behorden ausgeiibt.»

8 Vgl. GIACOMETTI, ibid., 43 Fn. 46; USTERI, Ausiibung des Stimm- und Wahlrechts
nach freiheitsstaatlichen Prinzipien, 380a; ferner JAGMETTI, Der Einfluss der Lehren
von der Volkssouverénitit und vom pouvoir constituant auf das schweizerische Ver-
fassungsrecht, 3; KAUFMANN in KAUFMANN/GLASER, Der moderne Verfassungsstaat,
N 19. Nach USTERI herrscht dieses Verstidndnis der Volkssouverénitit in der Schweiz
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fest, dass das Volk Legitimationssubjekt der Rechtsordnung ist, sondern auch den
Rechtsgrundsatz, dass das Volk als hochstes Staatsorgan, insbesondere als verfas-
sungsgebende Gewalt einzusetzen ist.””

Nach diesen einfiihrenden Bemerkungen zum ideologischen Volksbegriff und sei-
ner foderalistischen Auspragung in der Schweiz gilt es im Folgenden, den hiervon
zu unterscheidenden Volksbegriff zu behandeln, wie er im direktdemokratischen
Verfahrensrecht erscheint. Grundsétzlich handelt es sich hierbei um zwei Formen:
das Stimmvolk und die Antragsberechtigten. Beide Formen werden von der Aus-
sage «Antrag aus dem Volk an das Volk» erfasst: Beim Antrag aus dem Volk
erscheinen die Antragsberechtigten als Volk, beim Antrag an das Volk ist das
Stimmvolk angesprochen. Da die Unterteilung auf einer Kategorisierung der poli-
tischen Rechte beruht, ist als Erstes darauf einzugehen, bevor das Stimmvolk und
die Antragsberechtigten als Volk néher untersucht werden.

§9 Das «Volk» und die Kategorien politischer
Rechte

I. Der Begriff der politischen Rechte

Die Bundesverfassung gewihrleistet die politischen Rechte allgemein.®® Sie ver-
langt damit «die Einhaltung aller Vorschriften jeglicher Stufe, die den Inhalt des
Stimm- und Wahlrechts normieren oder mit diesem in engem Zusammenhang ste-
hen»®!. Was politische Rechte sind, das heisst, was ein Recht zu einem politischen

seit 1830 vor und steht im Gegensatz zur Souverénitit der Regierung (USTERI, Aus-
iibung des Stimm- und Wahlrechts nach freiheitsstaatlichen Prinzipien, 381a mit Ver-
weis auf RAPPARD, Die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft
1848 — 1948, 66—68).

7 GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 44 f.; vgl. RHINOW,
Grundprobleme der schweizerischen Demokratie, 168—170, der auf die «spezifisch
schweizerische Ambivalenz des Volkssouveranititsgedankens» hinweist und darauf,
dass die Schweizer Demokratie von Beginn weg «vom verwirrlichen und dualistischen
Bild des Volkes als pouvoir constituant und pouvoir constitué geprigt» (Hervorhebung
belassen) gewesen sei.

80 BV 34 [; stellvertretend dazu SGK BV?, Art. 34-STEINMANN, N 4—18.
81 OFK BV?, Art. 34-BIAGGINI, N 9, Hervorhebungen unterdriickt.
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Recht macht und welchen ein bundesrechtlicher Schutz als politische Rechte zu-
steht, ergibt sich einzig aus der Bundesverfassung. Welche politischen Rechte ein-
gerdumt werden, bestimmt dagegen grundsitzlich das jeweilige Gemeinwesen.?
Die politischen Rechte rdumen Personen «einen Anspruch auf formliche Mitwir-
kung am Verfahren der Staatswillensbildung ein»®. BV 34 1 gewihrleistet alle
Rechte auf politische Partizipation auf sdmtlichen staatlichen Ebenen, die Perso-
nen aufgrund keiner anderen Organzugehorigkeit als dem zum Stimmvolk einge-
rdumt werden; die rechtliche Bindungswirkung ist dabei ohne Bedeutung.3* Zu
den politischen Rechten zéhlen das aktive und das passive Wahlrecht, das Recht
auf Teilnahme an Volksabstimmungen und das Recht, Wahlvorschlage, Volksini-
tiativen und -referenden rechtswirksam zu unterstiitzen.®

In einem weiteren Sinn wird der Begriff «Stimmrecht» sinngleich zu den politi-
schen Rechten verwendet;® diese sinngleiche Verwendung hat sich in der Gesetz-
gebung wie auch in der Lehre mehrheitlich durchgesetzt.?” Teilweise wird auch

82 Die Unbestimmtheit des bundesverfassungsrechtlichen Begriffs in Bezug auf den In-

halt politischer Rechte dndert an seiner Selbstdndigkeit nichts. Der Gesetzgeber kann
festlegen, welche politischen Rechte eingerdumt werden sollen, nicht jedoch, welche
Rechte als politische Rechte zu gelten haben. Ein Recht kann als politisches Recht nur
gelten, wenn es sich durch Auslegung von BV 34 I als ein solches erweist. Seine Be-
zeichnung und rechtssystematische Einordnung spielen dagegen keine Rolle (siche
zum Ganzen BISAz, Jugend- und Ausldndermotionen, 1363).

8 So meine Umschreibung in BisAz, ibid., 1365, Hervorhebungen unterdriickt, in An-

lehnung an HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 306. Fiir einen knap-
pen Uberblick iiber alternative Umschreibungen vgl. BisAz, Jugend- und Auslinder-
motionen, 1364 f.

8  Allgemein hierzu SGK BV?, Art. 34-STEINMANN, N 9; zur Erfassung von Konsulta-
tivabstimmungen durch BV 34 und deren Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage
siche BGer, Urteil 1C_51/2014 vom 25.03.2014 E. 2.4-2.10; sowie den Kommentar
zu diesem Fall von Giovanni Biaggini in ZBl 116/2015 87, 95-99; ferner auch
BGE 104 Ia 226; Appellationsgericht (BS), Urteil VD.2018.87 vom 05.02.2019,
E. 34.

85 Vgl. TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstindigung, N 13, m.w.H. Die «poli-
tisch fungierenden ideellen Grundrechte (Petitionsrecht, Meinungsfreiheit, Ver-
sammlungsfreiheit usf.)» sind nicht zu den politischen Rechten zu zéhlen (zum Ganzen
TSCHANNEN, ibid., Hervorhebungen belassen).

8  KLEY, Politische Rechte, N 1.

87 Aubert/Mahon Petit commentaire, Art. 136-AUBERT, N 1; vgl. TSCHANNEN, Staats-
recht, § 48 N 4. In der BV wurde der Begriff «Stimmrecht» (vgl. noch aBV 74 II/III:
«Stimm- und Wahlberechtigung») in der deutschsprachigen Fassung bis auf BV 39 IV
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der Begriff «Volksrechte» in einem solchen weiten Sinn verwendet. Es empfiehlt
sich jedoch, als Volksrechte bloss die Sachentscheidungsrechte ohne die Wahl-
rechte zu bezeichnen.®® Das Stimmrecht wird zum Teil ebenfalls in diesem
engeren Sinne verwendet, ndmlich wenn zwischen Stimm- und Wahlrecht(en) un-
terschieden wird.® Der Unterschied zwischen dem auf diese Weise enger verstan-
denen Stimmrecht und den Volksrechten besteht in erster Linie in der Perspektive:
Das Stimmrecht bezieht sich auf die subjektive Seite, auf den Anspruch des Indi-
viduums, die Volksrechte auszuiiben; die Volksrechte beziehen sich dagegen auf
die objektive Seite der politischen Rechte, die rechtlich eingerdumten «Instru-
mente» zur Beteiligung an der staatlichen Willensbildung.®® Nach der hier ver-
wendeten Begrifflichkeit konnen Volksrechte als direktdemokratische Instru-
mente bezeichnet werden, die dem Volk als Staatsorgan die vom Willen eines
anderen Staatsorgans unabhingige Herbeifiihrung und rechtsverbindliche Ent-
scheidung eines Sachgeschéfts ermoglichen.

Politische Rechte werden positivrechtlich, durch Verfassung oder Gesetz, vermit-
telt; sie sind keine («unverdusserlichen», «angeborenen») Menschenrechte, wie
dies im Kontext der Aufkldrung und der Franzosischen Revolution propagiert
wurde.”! Vielmehr ist es das positive Recht, das die Voraussetzungen dafiir fest-
legt, wer sich darauf berufen kann.

durch das breitere «politische Rechtey ersetzt; dagegen finden die entsprechenden Be-
griffe «droit de vote» und «diritto di voto» in den franzodsischen und italienischen Fas-
sungen von BV 391V; 138 1; 1391; 1395 1; 1411 und 143 weiterhin Verwendung
(sieche auch Aubert/Mahon Petit commentaire, Art. 136-AUBERT, N 1; vgl. dagegen
TSCHANNEN, Staatsrecht, § 48 N 1).

8 S0 auch TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Versténdigung, N 14.

8 Stellvertretend GR KV 9. Das Stimmrecht kann auch noch enger, bloss als Beschluss-

recht, verstanden werden (dazu gleich unten N 67 f.).

% Vgl. zur Begrifflichkeit stellvertretend Aubert/Mahon Petit commentaire, Art. 136-
AUBERT, N 1; und TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstindigung, N 13 f.; fer-
ner auch OFK BVZ2, Vorbem. Art. 136—142-BIAGGINI, N 2.

°1  AUER, Les droits politiques dans les cantons suisses, 11-14.
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II. Die dualistische Rechtsnatur
der politischen Rechte

Die herrschende Lehre und die bundesgerichtliche Rechtsprechung schreiben den
politischen Rechten eine dualistische Natur zu.> Auf der einen Seite handle es
sich um individuelle Rechte, auf der anderen Seite komme diesen eine staatliche
(Organ-)Funktion zu. Der individuelle Aspekt kommt bei der systematischen
Einordnung von BV 34 unter dem 2. Titel: Grundrechte, Biirgerrechte und Sozi-
alziele zum Ausdruck.” Der kollektive Aspekt wird darin sichtbar, dass der Volks-
entscheid als Ergebnis kollektiv ausgeiibter politischer Rechte dem Staat zuge-
rechnet wird.

In der Lehre wurde die Frage nach der Rechtsnatur der politischen Rechte bereits
frith® und in der Schweiz «mit besonderer Akribie»”® bearbeitet. Die praktische
Relevanz ihrer Beantwortung hélt sich jedoch in engen Grenzen. Auch wenn die
Diskussion iiber die Rechtsnatur der politischen Rechte teils als unfruchtbar®® oder
gar «esoterisch»®’ angesehen wird, kénnen nach NOwAK die dazu vertretenen
Theorien als «wertvolle Entscheidungshilfen» fiir Rechtspolitiker und als «Grund-
geriist fiir die Interpretation des positiven Rechts» dienen.®® Fiir die prozessuale

2 BGE 1191a 167, 172 E. 1d: «Durch das politische Stimm- und Wahlrecht nehmen die
Biirger ndmlich nicht nur ein Recht, sondern zugleich eine Organkompetenz und damit
eine Offentliche Funktion wahr.»; BGE 99 Ia 724, 730 E. 1: «Mit dem politischen
Stimm- und Wahlrecht dagegen iibt der Biirger neben einem Individualrecht gleichzei-
tig auch eine Organkompetenz und damit dffentliche Funktionen aus.»; AUBERT, Traité
de droit constitutionnel suisse, supplément, N 1101; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER,
Droit constitutionnel suisse I, N 655-657; HAFELIN et al., Schweizerisches Bundes-
staatsrecht, N 1381 f.; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 36; KUONI,
Rechtliche Problemfelder direkter Demokratie, N 68; MAHON, La citoyenneté en droit
public suisse, N 4-8; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht,
N 2060; SAILE/BURGHERR, Das Initiativrecht der ziircherischen Parlamentsgemeinden,
N 101; TOrRNAY, La démocratie directe, 8; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 48 N 11-15.

% Mit der Aufnahme der politischen Rechte in den Grundrechtskatalog von Verfassun-

gen eriibrigten sich viele Theorien, namentlich die funktionalistischen (NOWAK, Poli-
tische Grundrechte, 158).

% Vgl. etwa VUTKOVICH, Wahlpflicht, 66-88.

9% NOWAK, Politische Grundrechte, 158.

% SPUHLER, Die Schranken der politischen Rechte, 9.

7 AUER, Les droits politiques dans les cantons suisses, 27.

9% So NOWAK, Politische Grundrechte, 158.
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Durchsetzung der politischen Rechte mit der heute weit gefassten Beschwerdebe-
fugnis in Stimmrechtsangelegenheiten ist die Frage nach ihrer Rechtsnatur kaum
mehr relevant.*

Dogmatisch konne die herrschende dualistische Theorie nicht vollends iiberzeu-
gen, da die gleichzeitige Ausiibung eines individuellen Rechts und einer kol-
lektiven Funktion (Organkompetenz) zu einem Ergebnis fiihre, das «absurde et
insoutenable» sei.!% Die Ausiibung der Staatsgewalt wire demnach nichts anderes
als die Ausiibung eines individuellen Rechts und das individuelle Recht hétte die
Staatsgewalt zum Inhalt.!”! Weder die Staffelung der individuellen und kol-
lektiven Aspekte noch die Substitution der einen durch die andere konnten sich
jedoch in der Lehre durchsetzen.'%> Auch die monistischen Theorien wie die sub-
jektivrechtliche Konzeption des Stimmrechts als individuelles Recht gegen den
Staat und die funktionelle Theorie des Stimmrechts als Pflichterfiillung fiir den
Staat widersprechen dem in der Schweiz vorherrschenden Grundverstindnis der
Demokratie und der «eingelebten und teils auch normativ verfestigten Ubungen
der politischen Rechtex.!%

Auch die im Wesentlichen von GIACOMETTI geprégte organische Theorie konnte
sich in der Lehre gegeniiber der dualistischen Konzeption nicht durchsetzen,'*
obwohl ihr eine «einheitliche Perspektive» und interne Kohirenz attestiert wird.'%
Die organische Theorie ordnet die politischen Rechte dem objektiven Recht zu,
dem in diesem Bereich ein «hohe[r] Grad der Individualisierung»'% zugeschrie-

9 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, § 48 N 15.
100 AUER, Les droits politiques dans les cantons suisses, 16 f.

101 AUER, ibid., 17.

102 Eine Ubersicht iiber die verschiedenen Theorien vermitteln insbesondere AFFOLTER,

Die rechtliche Stellung des Volkes, 77-126; AUER, Les droits politiques dans les can-
tons suisses, 11-22; NOWAK, Politische Grundrechte, 152—160; WINZELER, Die politi-
schen Rechte des Aktivbiirgers, 36—41.

13S0 zu Recht TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstindigung, N 24.

104 Diese Theorie wird insbesondere vertreten bei AFFOLTER, Die rechtliche Stellung des

Volkes, 76—101; GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 206-211;
ferner DECURTINS, Die rechtliche Stellung der Behorde im Abstimmungskampf, 13.

105 Vgl. AUER, Les droits politiques dans les cantons suisses, 21 f.; TSCHANNEN, Stimm-

recht und politische Verstindigung, N 26.

106~ GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 210; daran anschliessend

AFFOLTER, Die rechtliche Stellung des Volkes, 104 und passim.
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ben wird, ohne dass diese hierdurch zu subjektiven 6ffentlichen Rechten oder In-
dividualrechten verdichtet wiirden. Dieser im Hinblick auf den individuellen As-
pekt nebulds bleibende Ansatz kontrastiert zur Vorstellung, dass die politischen
Rechte auch individuelle Anspriiche zeitigen, was die organische Theorie bereits
friih wirklichkeitsfern erscheinen liess.!'"

Dass das Stimmvolk als Staatsorgan handelt, erscheint mir zweifellos richtig. Die
politischen Rechte sind als Organwalterkompetenzen aufzufassen; wer an einer
Volksabstimmung mit seiner Stimme an der Beschlussfassung teilnimmt, handelt
als Organwalter respektive nimmt Rechte wahr, die ihm das objektive Recht in
seiner Funktion als Organwalter zuschreibt.!%® Insoweit ist meiner Ansicht nach
der organischen Theorie beizupflichten.

Was die organische Theorie hingegen nur unbefriedigend erfassen kann, ist die
heute mit BV 34 ebenfalls unzweifelhaft vorhandene individuelle Dimension der
politischen Rechte. Als Grundrechte vermitteln die politischen Rechte dem Indi-
viduum ein Individualrecht darauf, dass sie als Organwalter des Stimmvolks aner-
kannt werden — mit all den damit verbundenen Rechten und Pflichten. Die politi-
schen Rechte dienen der Beschlussfassung des Stimmvolks als Staatsorgan und

107 Vgl AUER, Les droits politiques dans les cantons suisses, 22; und TSCHANNEN, Stimm-

recht und politische Verstdndigung, N 26. Es diirfte insbesondere das als Gegensatz
gedachte Verhéltnis zwischen Staat und Biirger sein, das der organischen Theorie ent-
gegensteht (vgl. etwa TSCHANNEN, ibid.). Ein Gegensatz, der beim genossenschaftli-
chen Demokratieverstindnis (darauf verweist auch GIACOMETTI, Das Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, 209) oder beim rousseauistischen Staatsverstdndnis fehlt. In
seiner rechtsvergleichenden Studie kommt NOwAK zum Schluss, dass die politische
Freiheit im demokratischen Verfassungsstaat westlicher Pragung «prinzipiell subjek-
tiviert und individualisiert» erscheine (NOWAK, Politische Grundrechte, 158). Auch
wenn die Vorstellung der Biirger als «Teilorgane» heute angesichts individualistisch
gepragten Denkens ungewohnt und etwas irritierend wirkt, so bleibt die organische
Theorie fiir das Verstandnis der Funktion der politischen Rechte im politischen System
von Bedeutung. Wenn das Recht den Kreis der Stimmberechtigten festlegt und in Form
politischer Rechte iiber Inhalt und Tiefe des Anrechts der Biirger auf Teilnahme an der
staatlichen Entscheidfindung bestimmt, scheint es nicht abwegig, die kollektive Funk-
tion der politischen Rechte im Vordergrund zu sehen. Ungeachtet der individualisti-
schen Formulierung steht der Schutz einer korrekten kollektiven Entscheidfindung
auch beim gerichtlich einklagbaren «Anspruch jedes Stimmberechtigten» im Vorder-
grund, dass kein Wahl- oder Abstimmungsergebnis anerkannt wird, das nicht den
freien Willen der Stimmberechtigten zuverldssig und unverfilscht zum Ausdruck
bringt.

108 Zum Begriff des Organwalters siehe unten N 123-125.
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kommen dessen Organwaltern zu. Die politischen Rechte als Grundrechte vermit-
teln diese Organwalterrechte dem Individuum.!'% Das Ineinandergreifen der poli-
tischen Rechte als Individualrechte und als Organkompetenzen geht jedoch noch
weiter, was meiner Ansicht nach in der bisherigen dogmatischen Behandlung zu
wenig berlicksichtigt wurde. BV 34 «individualisiert» die Organkompetenzen
nicht nur, sondern vermittelt den Organwaltern auch Anspriiche darauf, wie die
Organwalterrechte auszugestalten und auszuiiben sind. So sind etwa der Anspruch
auf Organwalterstellung und die Gleichheit der Rechte der Organwalter individu-
elle Anspriiche, die das Individuum vom Staat einfordern kann und die heute von
BV 34 als politische Rechte dem Individuum gewahrleistet werden. Insofern ist
eine individual- und grundrechtliche Dimension der politischen Rechte un-
zweifelhaft.

Die von der organischen Theorie gegen die dualistischen Theorien eingewandten
theoretischen Unzulinglichkeiten'!® verkennen meiner Ansicht nach die eigentli-
che Besonderheit der Organwalterstellung des Stimmberechtigten im Stimmvolk:
Der Stimmberechtigte kann bei der Ausiibung der politischen Rechte seine eige-
nen Interessen verfolgen und wird in seiner Handlungsfreiheit durch die Organ-
stellung selbst bei der Ausiibung seiner Organwalterrechte nicht eingeschrénkt.
Die Organfunktion fiihrt nicht dazu, dass der Stimmberechtigte ein von seinen In-
teressen abweichendes Staatsinteresse zu verfolgen hitte, wie das tliblicherweise
bei der Wahrnehmung einer Organwalterfunktion der Fall ist. Vielmehr ist es ge-
rade die Idee der Demokratie, dass die Stimmberechtigten mit ihrem freien indi-
viduellen Willen als Organwalter gemeinsam Beschliisse fassen, die das kiinftige
Staatsinteresse festlegen. Aus diesem Grund ist es nicht zuletzt fiir den Stimmbe-
rechtigten ohne Bedeutung, ob er die politischen Rechte als Organwalter oder als
Individuum ausiibt.!!!

109 Insoweit kann die grundrechtliche Absicherung ohnehin eingerdumter Rechte iiber-
fliissig erscheinen.

110 Vgl. hierzu insbesondere die Ausfiihrungen AFFOLTERS (AFFOLTER, Die rechtliche
Stellung des Volkes, 121-126).

Zweifelhaft erscheint mir daher die Aussage GIACOMETTIs: «Auch der einzelne Stimm-
berechtigte will in der Referendumsdemokratie mit seiner Stimmgebung nicht ein
subjektives Recht ausiiben, sondern zur Bildung des staatlichen Willens im Sinne der
Erzeugung eines Gesamtaktes beitragen.» (GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schwei-
zerischen Kantone, 208).

111
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Im Gegensatz zur organischen Theorie hilt TSCHANNEN die dualistische Konzep-
tion gar fiir eine «theoretische Notwendigkeit», deren inneren Spannungen auszu-
halten seien, denn diese Widerspriiche spiegelten nur jene der funktionalen Diffe-
renzierung von Staat und Gesellschaft als zweier Handlungszusammenhénge im
Gemeinwesen.!'? Diese Ansicht vermag angesichts des geltenden Rechts, der
Ubung der politischen Rechte und der dogmatischen Grundlagen am meisten zu
tiberzeugen.!!3

III. Drei Kategorien politischer Rechte

A. Allgemeines

Im direktdemokratischen Verfahren konnen im Wesentlichen drei Kategorien po-
litischer Rechte unterschieden werden: das Beschluss-, das Antrags- und das Be-
ratungsrecht.!'* Sie sind hierarchisch abgestuft in dem Sinn, dass das Beschluss-
recht das Antrags- und das Beratungsrecht umfasst, das Antragsrecht dagegen nur
das Beratungsrecht enthélt, nicht aber das Beschlussrecht, das Beratungsrecht wie-
derum weder das Beschluss- noch das Antragsrecht.

112 TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstéindigung, N 26: «Die politischen Rechte
operieren am Scharnier dieser prinzipiellen Rollendifferenzierung, indem sie gesell-
schaftliche Krifte in staatlich-rechtliche Kréfte transformieren, um damit gesellschaft-
liche Vorgénge zu regulieren. Die Zweiheit der Perspektive mit allen daraus folgenden
Inkohérenzen ist den politischen Rechten daher unentrinnbar eingeschrieben: die Per-
spektive des einzelnen und jene des Kollektivs, die Perspektive von oben und jene von
unten. Vor diesem Hintergrund ist die dualistische Konzeption nicht pragmatische Ver-
legenheitslosung, vielmehr theoretische Notwendigkeit, deren innere Spannungen aus-
zuhalten bleiben.»

113 Vgl. auch KLEY, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, 158 f.

114 Vgl. EICHENBERGER, Die oberste Gewalt im Bunde, 57; und bereits BENTHAM, Essay
on Political Tactics, 11 f. und passim; vgl. in der Deutschen Staatslehre beispielsweise
SCHRODER, Grundlagen und Anwendungsbereich des Parlamentsrechts, 75. BAUMANN
nennt dagegen vier Rechte des Versammlungsteilnehmers (BAUMANN, Aargauisches
Gemeinderecht, 184): das Vorschlags-, Antrags-, Anfrage- und Rederecht (Beratungs-
recht). Das Anfragerecht ist kein direktdemokratisches Instrument und auch nicht an
ein solches gebunden, da es nur ermoglicht, Informationen einzuholen und nicht auf
einen Beschluss ausgerichtet ist. Nach der hier verwendeten Begrifflichkeit umfasst
das Antragsrecht das Vorschlagsrecht.
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B. Beschlussrechte

Als Kern der demokratischen Rechte und Realisation der Volkssouverinitét er-
scheinen die Beschlussrechte des Stimmvolks. Das Beschlussrecht bedeutet fiir
den einzelnen Beschlussberechtigten nicht, dass er iiber den dem Stimmvolk ge-
stellten Antrag beschliessen kann, einzig dem Stimmvolk steht dies zu. Das Be-
schlussrecht erméglicht es dem einzelnen Stimmberechtigten vielmehr, mit seiner
Stimme an der staatlichen Beschlussfassung (Volksabstimmung) iiber einen An-
trag teilzunehmen. Die Beschlussrechte stehen ausschliesslich dem gesamten
Stimmvolk zu — eine Eigenheit besteht in diesem Zusammenhang nur im Erfor-
dernis des Stindemehrs auf Bundesebene. !

Das Beschlussrecht setzt den Rechtstrager in eine grundlegend andere Position,
als dies das Antrags- oder das Beratungsrecht tun. BENTHAM/DUMONT driicken
dies folgendermassen aus: «Parler pour ou contre, ¢’est exercer la fonction d’un

avocat; voter pour ou contre, ¢’est exercer ’office d’un juge.»''®

C. Antragsrechte (an das Stimmvolk)

1. Allgemein

Antragsrechte sind Rechte, die es dem Rechtstriger erlauben, aus eigenem Recht
und ohne Unterstiitzung eines anderen Organs selbstindig oder gemeinsam mit

einer bestimmten Mindestanzahl weiterer Rechtstrager dem Stimmvolk einen Be-

117

schluss zur rechtsverbindlichen Annahme oder Ablehnung vorzuschlagen.!'” Im

Gegensatz zum Beschlussrecht ist das Antragsrecht somit nicht dem Stimmvolk
als Organ vorbehalten. Im Falle von Pluralantrdgen kann das Antragsrecht unter-
teilt werden in ein Recht, einen Antrag zu stellen, und ein Recht, ein Antragsbe-
gehren zu unterstiitzen.

115 Siehe dazu unten N 910 f.

116 BENTHAM/DUMONT, Tactique des assemblées législatives, 140.

17 Zum Antrag vgl. unten insbesondere N 209-381. Vgl. auch CARATSCHs Umschrei-

bung: «Initiative im subjektiven Sinne (Antragsrecht) bedeutet die Befugnis, an den
Tréger der gesetzgebenden bezw. verfassungssetzenden Gewalt einen solchen Antrag
zu stellen, der auf Erlass, Aenderung oder Authebung einer formellen Gesetzes- bezw.
Verfassungsnorm gerichtet ist und der fiir die angesprochene und zustdndige Instanz
die Verpflichtung auslost, iiber den Antrag zu beraten und zu entscheiden.»
(CARATSCH, Die Initiative zur Verfassungsrevision, 19).
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Die Antragsrechte haben zudienenden Charakter. Sie sollen die Ausiibung der Be-
schlussrechte ermoglichen, denn die Antragstellung ist Voraussetzung dafiir, dass
das Stimmvolk seine Beschlussrechte selbst wahrnehmen kann. Aus Sicht der
Volkssouverinitt ist es notwendig, dass die Stimmberechtigten {iber das Antrags-
recht verfligen.

Ganz im Gegensatz zu den Beschlussrechten ist aus dieser Sicht jedoch prinzipiell
nichts gegen eine grossziigige Verteilung von Antragsrechten auch ausserhalb des
Kreises der Stimmberechtigten einzuwenden, denn unabhingig vom jeweiligen
Antragsteller erlaubt es die Antragstellung dem Stimmvolk letztlich, haufiger tétig
zu werden und damit potenziell eine stirkere staatliche Bedeutung zu erlangen.
Der Kreis der Antragsteller hat sich aus dieser Uberlegung nicht auf die Stimmbe-
rechtigten zu beschrinken; das Recht, Antrdge zu stellen, konnte daher grundsétz-
lich auch juristischen Personen oder Personen ohne Stimmrecht verlichen werden.
Diesem Aspekt wird im Folgenden besondere Beachtung geschenkt, weil sich in
jiingerer Zeit verschiedene, dogmatisch nicht vollends iiberzeugende Neuerungen
bei den politischen Rechten herausgebildet haben, die bezwecken, nicht stimmbe-
rechtigte Einwohner politisch besser einzubinden. '3

Da das Stimmvolk ein schwerfalliges Organ mit beschriankten Kapazitéten ist, er-
fordern Praktikabilitétsiiberlegungen, dass das Antragsrecht so verteilt und einge-
rdumt wird, dass von allen Anliegen nur die wichtigsten dem direktdemokrati-
schen Verfahren zugefiihrt werden. Das Kriterium der Wichtigkeit ist dabei kein
materielles, sondern ergibt sich daraus, dass das Anliegen von einem bestimmten
Akteur oder von einer bestimmten Anzahl Personen durch Antragstellung als
wichtig erachtet wird. Aus dieser Perspektive ist es von Bedeutung, dass die Wahl
der Akteure, denen ein Antragsrecht an das Stimmvolk eingerdumt wird, fiir eine
gewisse Relevanz ihrer Antrége garantieren kann. Gegen die Einrdumung eines
Antragsrechts mag sprechen, dass ein Akteur, oder zumindest die von ithm vertre-
tenen Interessen, im Parlament bereits vertreten sind. Eine rechtspolitisch moti-
vierte Einrdumung eines Antragsrechts an juristische Personen oder natiirliche

118 Neben dem in verschiedenen Kantonen und Gemeinden eingefiihrten Auslidnder-

stimmrecht ist namentlich auf das vereinzelt auf Gemeindeebene eingerdumte Jugend-
und Ausldndermotionsrecht hinzuweisen, vgl. hierzu BisAz, Jugend- und Ausladnder-
motionen.
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Personen ohne Stimmrecht muss sich jedenfalls im Lichte der Rechtsgleichheit

und der Verhiltnisméssigkeit rechtfertigen konnen.

119

Das Antragsrecht wird im geltenden Recht neben den Stimmberechtigten auch Be-

horden,'? Parlamentsminderheiten'?

ten'?? eingerdumt.'?* Da es in dieser Arbeit um die Antriige aus dem Volk an das

! oder offentlich-rechtlichen Korperschaf-

Volk geht, werden diese Beispiele nicht vertieft; sie zeigen aber immerhin bereits
auf, dass das Antragsrecht nach geltendem Recht ohne Weiteres einem breiteren

119

120

121

122

123

Dabei ist der gleiche, weitere Massstab anzusetzen wie bei der Umgrenzung des De-
mos, da es sich letztlich um eine weitgehend politische Bewertung handelt (siche dazu
unten N 138).

So kommt etwa im Versammlungssystem den vorberatenden Behorden, in den Lands-
gemeindekantonen dem Parlament und dem Regierungsrat (KELLENBERGER, Die Lands-
gemeinden der schweizerischen Kantone, 79 f.; SCHWEIZER, Komm GL KV Entwurf,
151-153; ausfiihrlich auch STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton
Glarus, 236-241) und in den Gemeinden dem Gemeinderat ein selbstdndiges und um-
fassendes Antragsrecht zu (vgl. APPERT, Die Volksbeschliisse in den Gemeinden des
Kantons Schwyz, 110; BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 441; BURGHERR,
Versammlungsdemokratie in den Gemeinden, 621 f. und 627; HEINIGER, Der Gemein-
derat, 131-134; LANGHARD, Die Organisation der politischen Gemeinden des Kantons
Graubiinden, 46-49; Komm ZH aGG?, § 48-THALMANN, N 2.1).

Im Urnensystem wird dem Parlament zum Teil das Recht eingerdumt, ein an sich nicht
der Volksabstimmung unterstehendes oder ein nur dem fakultativen Referendum un-
terstehendes Geschift einer Volksabstimmung zu unterstellen (vgl. stellvertretend
SO GG 85 I). Ebenfalls Antragsrechte des Parlaments an das Volk sind das Gegenan-
tragsrecht (vgl. dazu unten N 304) und das Recht, einen dem obligatorischen Referen-
dum unterstehenden Antrag zu stellen (vgl. unten N 380).

Stellvertretend ZH KV 33 11 Bst. ¢; vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kan-
tone, N 1035; BATSCHMANN, Das Behordenreferendum in den Kantonen, 29 f;
ScHMID, Alte Unbekannte, 135-137.

Zu nennen ist etwa das Kantonsreferendum auf Bundesebene (BV 141 I). Im Kanton
Glarus kommt den «Gemeinden und ihren Vorsteherschaften» das Memorialsantrags-
recht zuhanden der Landsgemeinde zu (GL KV 58 I Zweiter Satz; vgl. SCHWEIZER,
Komm GL KV Entwurf, 150 f.; STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im
Kanton Glarus, 243).

Zum Behordenreferendum siehe BATSCHMANN, Das Behordenreferendum in den Kan-
tonen; PLATIPODIS, Das Behordenreferendum in den Kantonen; SCHMID, Alte Unbe-
kannte. Kommt einer Behdrde oder einer 6ffentlich-rechtlichen Korperschaft das An-
tragsrecht zu, so kommt der Antrag an das Stimmvolk in einem internen Verfahren
zustande, das seine eigenen Akteure und Verfahrensschritte vorsieht. Im direktdemo-
kratischen Verfahren erscheinen diese juristischen Behdrden erst im Antragsverfahren,
némlich als Antragsteller.
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Spektrum von Akteuren eingerdumt werden kann, ohne dass dies demokratie-
theoretisch problematisch erschiene. Es gibt jedoch auch Akteure ohne Stimmbe-
rechtigung «aus dem Volk» (im Sinne von «Zivilgesellschaft»), denen das An-
tragsrecht eingerdumt wird.

Verbreitet scheint die Annahme zu sein, dass Versammlungsteilnehmer in der Ge-
meindeversammlung Antrige im Namen von juristischen Personen, namentlich
einer politischen Partei, stellen konnen. Juristische Personen sind jedoch nicht
stimmberechtigt. Sehr grossziigig ist die Praxis diesbeziiglich im Kanton Glarus:
So werden Memorialsantrdge von privatrechtlichen Organisationen wie Parteien,
Wirtschafts- und Berufsverbédnden durch ihre stimmberechtigten «Vertreter» zu-
gelassen und machen offenbar einen grossen Teil der eingereichten Antrige aus.'?*
An der Glarner Landsgemeindeversammlung 2016 wurde beispielsweise ein Me-
morialsantrag des Glarner Kunstvereins behandelt; dass dieser als privatrechtliche
juristische Person nicht {iber eine Stimmberechtigung verfiigt, scheint nicht Ge-
genstand der ausfiihrlichen Abkldrungen zum Memorialsantrag gewesen zu
sein.'?® An der gleichen Landsgemeindeversammlung haben zudem mehrere Ver-
sammlungsteilnehmer im Namen einer politischen Partei Antriige gestellt.!2

STAUFFACHER hiélt es vom staatsrechtlichen Standpunkt aus fiir unwesentlich, ob
ein Stimmberechtigter einen bestimmten Antrag in seinem eigenen oder im Namen
einer privatrechtlichen Korperschaft oder Anstalt einreicht.'?’ Dies trifft grund-
sitzlich nur schon deshalb nicht zu, da solche juristischen Personen iiber kein
Antragsrecht verfiigen.'?® Soll der Kreis der Antragsberechtigten weiter gezogen
werden als jener der Stimmberechtigten, muss dies aufgrund einer geniigenden
Rechtsgrundlage erfolgen. Dass «jeder Stimmberechtigte» liber ein Antragsrecht
verfiigt,'” ermichtigt einen solchen nicht, im Namen von juristischen Personen
(ohne Antragsberechtigung) Antrag zu stellen.!* Da es sich bei der Einrdumung

124 ScHwEIZER, Komm GL KV Entwurf, 148 und 151 f.; STAUFFACHER, Die Versamm-
lungsdemokratie im Kanton Glarus, 245-247.

125 Vgl. zu Traktandum 8 der Glarner Landsgemeinde vom 01.05.2016, <www.lands
gemeinde.gl.ch/node/431> (19.11.2019).

Vgl. insbesondere die Voten zum Traktandum 6 der Glarner Landsgemeinde vom
01.05.2016, <landsgemeinde.gl.ch/node/429> (19.11.2019).

127 STAUFFACHER, ibid., 246.

128 Gl.A. STOCKLI, Die politischen Rechte, 188 f.

129 Vgl GLKV 58 L.

130 Vgl. aber SCHWEIZER, Komm GL KV Entwurf, 148.
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von Antragsrechten um einen wesentlichen Bestandteil der Realisierung der poli-
tischen Rechte handelt, ist hierfiir eine verfassungsrechtliche Grundlage zu for-
dern.!3! Wird das Antragsrecht einem weiteren Kreis (natiirlicher und) juristischer
Personen eingerdumt, so muss dies rechtsgleich, nach transparenten und objekti-
ven Kriterien erfolgen.

Eine solche Rechtsgrundlage besteht im Kanton Nidwalden, wobei das Antrags-
recht sehr eingeschrankt erteilt wurde. Juristische Personen des privaten (oder 6f-
fentlichen) Rechts mit Sitz im Kanton sind in Nidwalden antragsberechtigt, wenn
der Erlass, die Authebung oder Abdnderung eines Finanzbeschlusses zugunsten
eines gemeinniitzigen oder genossenschaftlichen Zwecks verlangt wird.'3? Im
nidwaldischen Gemeinderecht gilt die entsprechende Regelung fiir juristische Per-
sonen mit Sitz in der jeweiligen Gemeinde.'3

2. Riickzugsrecht

a) Begriff

Wenn ein Antrag ein Vorstoss ist, iiber den ein rechtsverbindlicher Beschluss ge-
fasst werden muss, so kann das Riickzugsrecht als das Recht bezeichnet werden,
diesen Antrag der Beschlussfassung wieder zu entziehen.'** Sofern ein Riickzugs-
recht besteht, ist dieses an das Antragsrecht gekoppelt. Mit dem Riickzug eines
Antrags werden neben dem zurilickgezogenen Antrag auch die Antrige hinfillig,
die akzessorisch zu diesem sind. Alle anderen Antrige bestechen weiter — selbst
wenn sie im Zusammenhang mit dem zuriickgezogenen eingebracht worden wa-
ren.!%

31 Zum Erfordernis einer verfassungsrechtlichen Grundlage fiir die Grundziige der poli-

tischen Rechte vgl. N 323. Zumindest die Zuldssigkeit einer Erweiterung des Kreises
von Antragsberechtigten gegeniiber jenem der Stimmberechtigten ist m.E. in der Ver-
fassung vorzusehen.

132 NW KV 54 1V Ziff. 3; vgl. auch RYFFEL, Die schweizerischen Landsgemeinden, 281.
133 NW GemG 64 Ziff. 2.

134 Wenn in dieser Arbeit vom Riickzugsrecht die Rede ist, betrifft dieses nicht das An-
tragsbegehren, sondern den Antrag selbst. In der Literatur wird die Unterscheidung
zwischen dem Riickzug eines Antrags und dem Riickzug der Unterstiitzungsbekun-
dung zugunsten eines Begehrens nicht immer vorgenommen, vgl. bspw. LANGHARD,
Die Organisation der politischen Gemeinden des Kantons Graubiinden, 46; dagegen
Komm BE GG, Art. 18-FRIEDLI, N 8.

135 Zur Akzessorietiit von Antrigen zueinander vgl. unten N 309-321.
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Zum Teil wird das Riickzugsrecht gewissermassen als naturgemésser Bestandteil
des Antragsrechts aufgefasst. Dies will heissen, dass wer iiber das Recht verfiigt,
einen Antrag zu stellen, auch kompetent sei, diesen wieder zuriickzuziehen.!3¢ So
pauschal ist diese Ansicht unzutreffend. Richtig ist vielmehr, dass ein Antrag ohne
spezielle Ermdchtigung nur zuriickziehen kann, wer diesen Antrag gestellt hat; in-
sofern ist das Riickzugsrecht an das Antragsrecht gekoppelt. Bei der Volksinitia-
tive sprechen tatsdchlich gewichtige Griinde dafiir, dem Antragsteller das Riick-
zugsrecht einzurdumen; beim fakultativen Referendum dagegen ist ein solches
Recht grundsitzlich ausgeschlossen.

Der Antrag steht an der Schnittstelle zwischen Staat und Gesellschaft, er ist auch
ein Instrument des staatlichen Beschlussverfahrens und zwingt den Staat zur Vor-
nahme von Handlungen. Einen Antrag zu stellen, kann sowohl als Ausiibung eines
individuellen Rechts als auch als Wahrnehmung einer Organwalterfunktion auf-
gefasst werden. Im ersten Fall erscheint die Einrdumung des Riickzugsrechts (bis
zu einem bestimmten Zeitpunkt des Verfahrens) naheliegend, da der Antragsteller
als Partei mit einem Parteianliegen auftritt, auf das er wieder zuriickkommen kon-
nen sollte. Im zweiten Fall kommt dem Antragsteller als Organwalter auch die
Rolle zu, auf Probleme aufmerksam zu machen und diese der politischen Diskus-
sion zuzufiihren; der Antrag kann sich in dieser Perspektive mit der Einbringung
in das Entscheidungsverfahren von den Antragstellern emanzipieren, weshalb
auch ein Riickzugsrecht ausser Betracht fallen kann.

Fiir die Einrdumung des Riickzugsrechts ist entscheidend, in welchem Stadium
des Verfahrens der Antrag gestellt wird und ob es einen inhaltlichen und/oder for-
mellen Gestaltungsspielraum gibt, in welchem dem Riickzugsrecht eine Funktion
im Verfahren (namentlich als Verhandlungspfand) zukommen konnte.

b) Riickzugsrecht bei bestimmten Antragsarten

Das Referendum als Ordnungsantrag beinhaltet keinen Sachantrag, iber den Kom-
promisse gefunden werden kdnnten; ein Referendumskomitee kann nicht gemein-
same Interessen aller Antragsteller vertreten, da es neben der gemeinsam bean-
tragten Volksabstimmung iiber einen Parlamentsbeschluss keine solche geben

136 Das ist bei privatrechtlichen Versammlungen grundsitzlich der Fall, vgl. ERNST,

Kleine Abstimmungsfibel, N 71; in Bezug auf das Initiativrecht vgl. GRISEL, Initiative
et référendum populaires, N 443.
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muss.'*” Der Erlass oder der Beschluss des Parlamentes soll zu diesem Verfah-
renszeitpunkt auch nicht mehr angepasst werden.!*® Das Riickzugsrecht ist beim
Volksreferendum daher unzulissig!*® und wird hiufig auch gesetzlich ausdriick-
lich ausgeschlossen. !4

Die Verfahrenseinleitungsinitiative, wie namentlich die Volksinitiative auf Total-
revision der Verfassung, hat wie das Volksreferendum einen Ordnungsantrag zum
Gegenstand und wie bei diesem muss bei den Griinden fiir die Unterstiitzung keine
Einigkeit zwischen den Antragstellern bestehen. Wegen dieser fehlenden gemein-
samen Stossrichtung der Antragsteller bei der Verfahrenseinleitungsinitiative ist
eine Riickzugserméchtigung meiner Ansicht nach von vornherein ausgeschlossen,
denn jede Konzession, zugunsten derer in einen Riickzug eingewilligt wiirde,
konnte potenziell den Interessen von Antragstellern widersprechen.!*!

137 Dazu unten N 190 f.

138 Das Parlament soll durch Locken mit dem Riickzug des Referendums auch nicht ver-

anlasst werden, auf seinen Erlass zuriickzukommen (HANGARTNER/KLEY, Die demo-
kratischen Rechte, N 1017).

139 HANGARTNER/KLEY, ibid., N 1732.

140 Anstelle vieler BPR 59b; AG GPR 46 III; JU LDP 96 II; SO GpR 152 III.

141 Sieche auch unten N 196. HANGARTNER/KLEY erkennen die parallele Rechtssituation

von Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung und Volksreferendum (HAN-
GARTNER/KLEY, ibid., N 786). Namentlich nennen sie auch die Mdglichkeit mehrerer
Initiativkomitees bei der Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung. Sie gehen
jedoch davon aus, dass sie das Problem des Riickzugs durch ein gemeinsames Handeln
der verschiedenen Komitees 16sen konnen. Nur fiir den wohl sehr seltenen Fall, dass
der zustande gekommene, giiltige Ordnungsantrag objektiv gesehen hinfillig gewor-
den wire (etwa da dieser bereits erfiillt wurde), wire ein solches Vorgehen vorstellbar,
wobei nicht von einem Riickzug gesprochen werden sollte (denn letztlich hat ein sol-
cher Ordnungsantrag seine Durchfiihrbarkeit und damit seine Giiltigkeit verloren, wes-
halb er zu kassieren ist). Ansonsten wiirde dieses Vorgehen voraussetzen, dass die
Antragsunterstiitzer mit ihrer Unterstiitzungsbekundung nicht den (auf den Verfah-
rensschritt beschrinkten) Ordnungsantrag, sondern die von den Antragsbegehrens-
stellern formulierte Begriindung der Antragstellung unterstiitzt hitten, was m.E.
nicht angenommen werden kann. Dass die Antragsunterstiitzer die Antragsbegehrens-
steller als ihre Reprdsentanten einsetzen wollten, scheint mir bei Ordnungsantrdgen
ausgeschlossen. Uber eine zustande gekommene, giiltige Volksinitiative auf Total-
revision der Verfassung ist daher m.E. zwingend abzustimmen, wenn der beantragte
Ordnungsantrag nicht objektiv gesehen vollumféinglich hinféllig geworden ist.
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Im Kanton Nidwalden ist es zuldssig, nicht nur Antrdge, sondern auch Gegenan-
trige («Gegenvorschlige») zuriickzuziehen. '4?

(9] Zulissigkeit eines «Teilriickzugs»

Der Teilriickzug eines Antrags wird zuweilen mit dem Argument a maiore ad mi-
nus pauschal fiir zuldssig befunden; !4 KOLZ will dies zumindest fiir den Fall gel-
ten lassen, dass die Riickzugsklausel den Teilriickzug ausdriicklich vorsieht.!4*
Das Argument geht fehl, da ein Teilriickzug immer auch ein Abweichen vom ur-
spriinglichen Antrag bedeutet, was beim vollstdndigen Riickzug gerade nicht der
Fall ist. Der Teilriickzug ist daher nicht bloss ein Minus im Verhéltnis zum voll-
stindigen Riickzug.'*® Da Anderungen am Antrag unzuldssig sind, miisste der
Teilriickzug generell verboten sein.!'*® Vereinzelt wird ein Teilriickzug entspre-
chend gesetzlich ausdriicklich verboten. 47

Wenn Gerichte den Teilriickzug und damit eine Anderung des Antrags teilweise
trotzdem zugelassen haben, diirfte dies einer anderen Uberlegung entspringen:
Ein Teilriickzug kann nur da sinnvoll sein, wo formelle Hiirden dem sofortigen
Einbringen eines neuen, angepassten Antrags anstelle des urspriinglichen entge-
genstehen. Der vermeintliche Teilriickzug oder die vermeintliche Anderung des
urspriinglichen Antrags erscheint daher als neuer Antrag der Antragsteller des ur-
spriinglichen Antrags, den man aus Griinden der Verhéltnisméassigkeit und der

142 NW KV 55 111
143 Komm BE GG, Art. 18-FRIEDLI, N 6.

144 KoLz, Die kantonale Volksinitiative, 26 f. mit Verweis auf BGE 105 Ia 362, 368 E. 9;
zur Riickzugsklausel als Riickzugserméchtigung vgl. insbesondere unten N 194-200.

145 Vgl. bereits AUER, Problémes et perspectives du droit d’initiative a Genéve, N 163;

ferner TORNAY, La démocratie directe, 132 f.; vgl. auch BGer (I. ORA), Urteil vom
12.12.1989 in ZB1 92/1991 164, 168 f. E. 5a; und RJJ 1998 129, 134 E. 2a.

Das Kantonsgericht des Kantons Jura verkennt in seinem Urteil vom 12.11.1997 in
RJJ 1998, 129, 134137 E. 2b und c, dass die Kompetenz zur Anderung eines Anlie-
gens von den Antragstellern nicht anhand einer entsprechenden Klausel auf den Un-
terschriftenbogen auf irgendjemanden iibertragen werden kann, da ihnen diese Kom-
petenz selbst gar nicht erst zusteht. Im Kern ginge es ndmlich darum, die formellen
Hiirden zur Einreichung eines Antrags mit der Fiktion der «Anderung des Antrags» zu
umgehen. Die Antragsteller konnen aber iiber diese Verfahrensbestimmungen nicht
verfligen.

146

147 SG RIG 55 II. Unzuléssig ist der Teilriickzug teilweise auch, wo dies nicht gesetzlich

ausdriicklich festgelegt ist, so etwa im Kanton Genf, vgl. GRODECKI, L’initiative po-
pulaire, N 1298.
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Verfahrensokonomie zuldsst, ohne die an sich vorgeschriebenen formellen
Schritte nochmals einzufordern. Gerade im Spezialfall eines Einzelantrags drangt
sich ein solches Vorgehen auf.'“® Als Voraussetzungen einer solchen erleichterten
Neueinreichung sind jene der Teilgiiltigkeit heranzuziehen; so hat der neu einge-
reichte Antrag ein sinnvolles Ganzes zu ergeben, darf nicht mit dem weggelasse-
nen Teil verkniipft und im Vergleich zu diesem nicht bloss von untergeordneter
Bedeutung sein.!'* Der «Teilriickzug» !> darf zudem nicht gesetzlich untersagt
sein.!3!

d) «Aufrechterhalteny eines Antrags durch einen anderen
als den Antragsteller?

Im Versammlungssystem findet sich beziiglich des Riickzugsrechts eine weitere
besondere Regelung: Die Gemeindegesetze der Kantone Glarus und Nidwalden
sehen vor, dass ein Antrag, der vom Antragsteller (nach der Verdffentlichung) zu-
riickgezogen wurde, von jedem Antragsberechtigten «aufrechterhalten» werden
konne.'>? Wie ein Antrag nicht von einem anderen als dem Antragsteller zuriick-
gezogen werden kann, ist es jedoch auch nicht moéglich, dass dessen Riickzug
durch eine andere Person verhindert wird. Das Gesetz kann dennoch vorsehen,
dass jeder Antragsberechtigte sofort einen neuen Antrag einreichen kann, der dem
zuriickgezogenen Antrag inhaltsgleich ist. Wie bei der «Antragsédnderung» und

148 Die Zuldssigkeit eines Teilriickzugs einer Einzelinitiative bejaht EGV-SZ 2006 B 7.1,
144, 150-152 E. 4. Entgegen der Ansicht von HUWYLER (HUWYLER, Gemeindeorga-
nisation des Kantons Schwyz, 91 Fn. 181) kann daraus nicht auf die generelle Zulés-
sigkeit eines Teilriickzugs geschlossen werden.

149 Siehe dazu unten N 503-507. Dass der neue Antrag vom urspriinglichen Antrag um-

fasst sein muss, ergibt sich bereits aus der Fiktion des Teil-Riickzugs. Zudem ist kein
Grund ersichtlich, weshalb den Antragstellern eine erleichterte Einreichung eines An-
trags erlaubt werden sollte, der materiell {iber den urspriinglichen hinausgeht.

150 Sowohl der Begriff «Teilriickzug» als auch der Begriff «Anderung des Antrags» sind
unzutreffend und nur daher gebrauchlich, da sie die Zuléssigkeit einer pragmatischen
Losung in bestimmten Hérteféllen suggerieren; sie sind aus dogmatischen Griinden zu
vermeiden.

151 So aber SG RIG 55 1I.

152 GL GG 38 II; und NW GemG 70. Im nidwaldischen Gemeinderecht besteht diese
Moglichkeit fiir zuriickgezogene Antridge im Urnensystem wahrend einer Frist von
10 Tagen nach erfolgter Bekanntgabe des Riickzugs (NW GemG 80 II und 126). Die
Bezeichnung der Aufrechterhaltung erscheint verungliickt: Ein zuriickgezogener (und
damit nicht mehr aufrechterhaltener) Antrag kann logischerweise nicht mehr aufrecht-
erhalten werden.
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dem «Teilriickzug» handelt es sich auch in dieser Konstellation um eine falsch
etikettierte Erleichterung der Einreichung eines ganz bestimmten, ndmlich mate-
riell identischen, neuen Antrags. Eine solche Regelung kann etwa aus verfahrens-
okonomischen Uberlegungen gerechtfertigt werden; so muss nicht jeder Unter-
zeichner eines Antrags einen gleichlautenden Antrag stellen, um sicherzugehen,
dass dieser nicht gegen seinen Willen zuriickgezogen wird.

D. Beratungsrecht (in der Versammlung)

Das Beratungsrecht!® (auch Ausserungs-'>, Aussprache-'*°, Diskussions-!*¢, Re-
derecht!*” oder dhnlich'*®) erlaubt es dem Rechtstriiger, sich in der Diskussion zum
jeweiligen Verhandlungsgegenstand in der (Lands-)Gemeindeversammlung zu
dussern. Das Beratungsrecht setzt voraus, dass die Beratung des Verhandlungsge-
genstands in einem formlichen Verfahren stattfindet, was nur im Versammlungs-,
nicht jedoch im Urnensystem der Fall ist.

153 So hat der Stimmberechtigte an der Glarner Landsgemeinde nach GL KV 57 I Bst. ¢
das Recht «zu raten [beraten], zu mindern und zu mehreny. Siehe auch HUWYLER, ibid.,
52 und passim; SCHAUB, Grenzen des Ab#dnderungsantragsrechts an der Glarner
Landsgemeinde, 243 Fn. 57; STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton
Glarus, 265 und passim.

134 Vgl. BE GG 48; GL GG 59 II; SG GG 39 II; ZH GG 22 II; Komm BE GG, Art. 12-
FriEDLL N 16.

155 METTLER, Das Ziircher Gemeindegesetz, 149 und passim,; RITZMANN, Das Antrags-
recht in der Gemeindeversammlung, 293; SCHERRER, Die Demokratie in der ordentli-
chen Gemeindeorganisation des Kantons St. Gallen, 233.

156 ApPERT, Die Volksbeschliisse in den Gemeinden des Kantons Schwyz, 131 f. Fn. 71;
BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 410; KELLENBERGER, Die Landsgemeinden
der schweizerischen Kantone, 80; ferner auch STOCKLIL, Die politischen Rechte, 187.

157 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 420 f.; BURGHERR, Versammlungsdemokra-
tie in den Gemeinden, 629 f.; RASCHEIN/VITAL, Biindnerisches Gemeinderecht, 106;
SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz, N 38;
ferner ERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 24 und passim.

158 Etwa «Anspruch auf freie Meinungséusserung» (RASCHEIN/VITAL, Biindnerisches Ge-
meinderecht, 105) oder «Redefreiheit» (APPERT, Die Volksbeschliisse in den Gemein-
den des Kantons Schwyz, 126 f.; RASCHEIN/VITAL, Biindnerisches Gemeinderecht,
105).
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Das Beratungsrecht schliesst zwingend ein Teilnahmerecht an der Beratung mit
ein'> und kann daher inhaltlich abgestuft werden. Es berechtigt grundsétzlich
dazu, Informationen zum Gegenstand zu erfragen oder zusétzliche Informationen
zu diesem einzubringen, Stellung zu Antrdgen zu beziehen und Abstimmungsemp-
fehlungen abzugeben. In Abgrenzung zum Antragsrecht berechtigt es nicht dazu,
Antrdge im rechtlichen Sinne zu stellen. Das Beratungsrecht ermdglicht es nicht,
die Versammlung dazu zu bewegen, zu einer Stellungnahme Beschluss zu fassen.
Da das Beratungsrecht keine Handlung eines Staatsorgans auslosen kann, handelt
es sich bei diesem um eine besondere Petitionsform, deren Besonderheit darin
besteht, dass es seinen Rechtstrdger in einem formlichen Willensbildungs-
verfahren zu Meinungsdusserungen zum jeweiligen Verhandlungsgegenstand er-
méchtigt.'®

Das Beratungsrecht ermoglicht es dem Rechtstriger im Gegensatz zum Antrags-
recht, «nur mittelbar» auf die Willensbildung der Versammlung einzuwirken. '°!
Anders als bei Stellungnahmen von geladenen Experten geht es beim Beratungs-
recht in der Versammlung um «politisches» Gehor. Im Gegensatz zum rechtlichen
Gehor besteht hierzu kein Anspruch aufgrund einer besonderen Betroffenheit
durch den zu féllenden Entscheid, vielmehr ist es einem Nichtstimmberechtigten
verwehrt, an der Beratung teilzunehmen, «selbst wenn seine privaten Interessen
durch den Verhandlungsgegenstand beriihrt werden»'%2. Das Beratungsrecht kann
Nichtstimmberechtigten jedoch gesetzlich eingerdaumt werden.

Wird das Beratungs-, nicht aber das Antragsrecht im geltenden Recht ausdriicklich
eingerdumt, wird teilweise argumentiert, dass das Beratungsrecht das Antragsrecht

159 Je nach Regelung konnen Nichtstimmberechtigte (auf gesonderten Plitzen, vgl.
BL GG 53 1I; BE Ittigen GPR 70 Bst. ¢) als Zuhorer einer Gemeindeversammlung
beiwohnen. Vereinzelt kann ihnen der Versammlungsleiter die Teilnahme auch ver-
wehren (so bspw. UR Biirglen V 23 I).

160 Zur schwierigen Abgrenzung von Petitionsrechten und politischen Rechten vgl. BIsaz,
Jugend- und Ausldandermotionen, 1363-1366.

161 ETTER, Die Gewaltendifferenzierung in der ziircherischen Gemeinde, 132.

162 StoekL, Die politischen Rechte, 188: «Die Orientierung der Gemeindeversammlung
tiber die Begriindung betroffener Nichtstimmberechtigter hat durch den Gemeinderat
zu erfolgen.»
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miteinschliesse.!®> In diesem Sinne steht auch die viel beachtete,'®* im Kern

rechtspolitische Argumentation RITZMANNSs, das Antragsrecht bilde eine «notwen-
dige Erginzung» des Beratungsrechts, «denn wer sich in einer Versammlung iiber
etwas aussprecheny diirfe, miisse «logischerweise seine Aussprache in einen An-
trag zusammenfassen kdnnen, wenn diese nicht nur platonischen Wert haben»
solle.'® Namentlich GIACOMETTI hat das Recht, unselbstindige Antrige zu trak-
tandierten Geschéften zu stellen, im Anschluss an RITZMANN als Ausfluss des Be-
ratungsrechts angesehen.!®® Doch auch RITZMANN meinte demgegeniiber zu
Recht, dass das Antragsrecht begrifflich das Beratungsrecht enthielte und nicht
umgekehrt.'” Daran schliesst VITAL an und argumentiert, dass sich «[aJus dem
Zweck des Versammlungssystems und aus dem Anspruch auf unverfalschte Wil-
lenskundgebung [...] auch der Anspruch der Versammlung darauf» ergebe, «dass
ein gestellter Antrag auch begriindet und besprochen werden kann, damit Klarheit

iiber Sinn und Tragweite besteht und sich auch die Gegner dariiber aussprechen

konneny. '8

Der Sache nach umfasst das Antragsrecht somit das Beratungsrecht und nicht um-
gekehrt. Dies wird auch daraus ersichtlich, dass das Gesetz Ausstandspflichtigen
teilweise das Beratungs-, nicht aber das Antragsrecht vorbehilt.'®® Besonders zu

163 So etwa in Glarus nach GL KV 57 I Bst. ¢ (siche dazu STAUFFACHER, Die Versamm-
lungsdemokratie im Kanton Glarus, 265). Nach HUWYLER umfasst das Beratungsrecht
(vgl. HUWYLER, Die Beratungspflicht der Gemeindeversammlung, 119: «Probleme der
Beratungspflicht oder, wie man auch sagen konnte, des Beratungsrechtes des Volkes»)
gar auch das Beschlussrecht, wenn er es umschreibt als «Recht der Stimmberechtigten,
anldsslich der Gemeindeversammlung zu den einzelnen Sachvorlagen Stellung zu neh-
men, mit formellen und materiellen Antrdgen den Gang der Beratungen zu bestimmen
und iiber diese zu befinden» (HUWYLER, ibid., 121).

164 Vgl. stellvertretend ETTER, Die Gewaltendifferenzierung in der ziircherischen Ge-

meinde, 132 Fn. 696; KELLENBERGER, Die Landsgemeinden der schweizerischen Kan-
tone, 76; STOCKLI, Die politischen Rechte, 187.

165 RiTZMANN, Das Antragsrecht in der Gemeindeversammlung, 293.

166 GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 543; mit Verweis darauf
behauptet SCHERRER, dass sich dieses Antragsrecht «als logische Folge aus dem an der
Biirgerversammlung geltenden Ausspracherecht» ergebe (SCHERRER, Die Demokratie
in der ordentlichen Gemeindeorganisation des Kantons St. Gallen, 233).

167 RiTZMANN, Das Antragsrecht in der Gemeindeversammlung, 293.

168 VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversammlung, 63.

169 So diirfen sich Ausstandspflichtige nach BE GG 48 II «vor Verlassen des Raumes zur

Sache dusserny.
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erwdhnen ist der Fall des Kantons Thurgau, wo das Beratungsrecht ohne Antrags-
recht Nichtstimmberechtigten eingerdumt werden kann: Die Verfassung des Kan-
tons Thurgau sieht vor, dass Gemeinden ihren Einwohnern ohne Schweizer Biir-
gerrecht das Beratungsrecht einrdumen diirfen.!” Auf kantonaler Gesetzesstufe
wird dieselbe Moglichkeit auch zugunsten von Jugendlichen erwihnt.!”! Mehrere
Gemeinden machen hiervon inzwischen Gebrauch:'”> Von den gegenwirtig
80 Gemeinden sehen 20 Gemeinden Beratungsrechte fiir Nichtstimmberechtigte
vor, 14 Gemeinden rdumen Beratungsrechte sowohl niedergelassenen Ausldandern
als auch Schweizern ab dem 16. Altersjahr ein,'”* 6 Gemeinden ausschliesslich
niedergelassenen Auslindern (ab dem 18. Altersjahr)'’*. Das Beratungsrecht
bringt es mit sich, dass die Nichtstimmberechtigten mit Beratungsrecht zur Ge-
meindeversammlung einzuladen sind.!”®> Das Beratungsrecht berechtigt zur Teil-
nahme und Meinungsédusserung an der Gemeindeversammlung, nicht jedoch zur
Antragstellung oder zur Beschlussfassung.!7®

170 TG KV 19: «Auslinder kénnen nach dem Gesetz in Gemeindeangelegenheiten bera-

tend mitwirken.»

71 TG StWG 2 I: «Die Gemeindeordnung kann vorsehen, dass in der Gemeinde wohn-

hafte Jugendliche oder niedergelassene Ausldnderinnen und Auslénder beratend mit-
wirken, insbesondere an der Gemeindeversammlung teilnehmen und Meinungen ver-
treten konnen.»

172 Nicht mehr aktuell ist daher der in den folgenden Werken beschriebene Rechtsstand:

HEUSSER, Stimm- und Wabhlrecht fiir Ausldnderinnen und Ausldnder, 63 f.; MAHON/
PULVER, Droits politiques des étrangers et constitutions cantonales: 1’exemple de Neu-
chatel, 203 f.; RUDIN, Auslindische Personen in der Politik, N 25.83; Komm TG KV?2,
§ 19-STAHELIN, N 1 f.

173 Wobei aus den Regelungen nicht immer klar hervorgeht, welche Altersgrenze fiir
die niedergelassenen Ausldnder hierfiir gelten soll. Siehe TG Basadingen-Schlattin-
gen V 7 Ziff. 2; TG Bischofszell V 13; TG Egnach V 7; TG Gachnang V 7 III; TG Her-
dern V 71I; TG Hiittlingen V 5 II; TG Langrickenbach V 8; TG Miarstetten V 5; TG Miins-
terlingen V 6 II; TG Roggwil V 6; TG Romanshorn V 8; TG Schlatt V 71I; TG Stett-
furt V 8 II; TG Waldi V 9 1L

174 TG Altnau V 7; TG Bottighofen V 2.2 II [Diese ungewdhnliche Nummerierung ent-

spricht jener der Gemeindeordnung.]; TG Gottlieben V 9; TG Hauptwil-Gotts-

haus V 6; TG Kesswil V 7; TG Lengwil V 8 IL.

So ausdriicklich TG Gottlieben V 9: «Sie [die in der Gemeinde niedergelassenen Aus-

lander ab dem vollendeten 18. Altersjahr] erhalten zu den Gemeindeversammlungen

eine Einladung ohne Stimmausweis.»

176 S0 ausdriicklich TG Lengwil V 8 II; TG Stettfurt V 8 II; und TG Wildi V 9 11

175
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Meiner Ansicht nach ist das Beratungsrecht Teilgehalt des Beschlussrechts!”” und,
zumindest in beschrinktem Masse,!”® auch des Antragsrechts. Im Privatrecht wird
im Zusammenhang mit der Stellvertretung hdufig eine Untrennbarkeit von Stimm-
und Beratungsrecht angenommen.'”® Bei den politischen Rechten scheint es mir
ebenfalls unzuléssig, das Beratungsrecht vom Beschlussrecht oder vom Antrags-
recht zu 16sen. Umgekehrt halte ich es jedoch prinzipiell fiir unproblematisch, das
Beratungsrecht unabhéngig (und damit getrennt) vom Beschlussrecht einzurdu-
men — gegen eine solche Mdglichkeit diirften in erster Linie Praktikabilitétsiiber-
legungen sprechen.

IV. Bedeutung der Kategorisierung
fiir die Bestimmung des «Volks»

Aus den bisherigen Ausfiihrungen ergibt sich, dass der bei Weitem bedeutendste
Akteur des direktdemokratischen Verfahrens das Stimmvolk ist: Dieses verfiigt
iiber das Beschlussrecht und seine «Mitglieder» grundsétzlich iiber das Antrags-
und das Beratungsrecht.

Daneben fiihrt die Einrdumung von Antragsrechten an natiirliche und juristische
Personen «aus dem Volk» dazu, dass das «Volk» von Antragsberechtigten weiter
als das Stimmvolk gefasst sein kann. Damit erscheinen neue Akteure, die ein di-
rektdemokratisches Verfahren ausldsen konnen; dies konnen namentlich juristi-
sche Personen wie politische Parteien oder Verbinde sein, denkbar wire auch,
nichtstimmberechtigten Einwohnern Antragsrechte einzurdumen. Die potenziell
unterschiedliche Zusammensetzung der Antragsberechtigten bringt es mit sich,
dass das «Volk» als Gesamtheit der Antragsberechtigten im Anschluss an die nun
folgende Diskussion des Stimmvolks separat zu behandeln ist.!'3

Dagegen schafft das Beratungsrecht als Petitionsrecht keinen neuen Akteur des
direktdemokratischen Verfahrens.

177" Vgl. auch ERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 24.

178 Wer Antriige stellen darf, muss sich zwar nicht zwingend an der Diskussion beteiligen
konnen; ein Antragsteller muss aber zumindest seinen Antrag begriinden kénnen.
179 Vagl. stellvertretend ERNST, Der Beschluss als Organakt, 22.

180 Siehe dazu unten N 174-207.

52



§ 10 Das Stimmvolk

§ 10 Das Stimmvolk

I. Die Stimmberechtigten als Volk («Stimmvolk»)

A. Begriffliches

Als Stimmvolk i.w.S. werden im direktdemokratischen Verfahren in erster Linie
die (potenziell) Stimmberechtigten des jeweiligen Gemeinwesens bezeichnet. In
einem engeren Sinn wird unter dem Stimmvolk das Staatsorgan Volk verstanden,
welches alle Stimmberechtigten als Organwalter umfasst. '8!

In diesem engeren Sinn ist das Stimmvolk jenes Staatsorgan, das in seinem Zu-
standigkeitsbereich im hierfiir vorgesehenen direktdemokratischen Verfahren Or-
ganakte vornehmen und damit fiir den Staat verbindliche Beschliisse (Volksent-
scheide'®?) fassen kann. Antriige «an das Volk» sind Antréige an das Stimmvolk.

B. Die Einheit der politischen Rechte und die Gleichheit
der Stimmberechtigten

Die Stimmberechtigten iiben die dem (Stimm-)Volk eingerdumten Beschluss-
rechte aus.!®3 Da die Beschlussrechte auch die Antragsrechte (und Beratungs-
rechte) umfassen, stehen den Stimmberechtigten grundsitzlich alle politischen
Rechte des jeweiligen Gemeinwesens — in vollem Umfang — zu.'3* Diese politi-
sche Gleichwertigkeit der Stimmberechtigten ergibt sich als Erfordernis fiir alle

181 Sjehe dazu unten N 107-125.

182 In der Schweiz wird der Begriff «Volksentscheid» fiir Beschliisse des Stimmvolks

heute haufiger als der sinngleiche Begrift «Volksbeschluss» verwendet. Ich werde im
Folgenden ebenfalls diesem verbreiteteren Begriff den Vorzug geben.

183 Angesichts der etablierten Verwendung des Begriffs der Stimmberechtigten sehe ich
davon ab, ihn durch den Begriff der Beschlussberechtigten zu ersetzen.

184 Vgl. TONDURY, Toleranz als Grundlage politischer Chancengleichheit, 572.
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Gemeinwesen bereits aus dem Demokratiegebot; fiir die Bundesebene wird sie in
der Bundesverfassung auch ausdriicklich angesprochen, wenn es heisst, dass die
Stimmberechtigten alle die gleichen politischen Rechte haben.!'®®

Das Verfahren demokratischer Beschlussfassung basiert auf dem Mehrheits-
prinzip. Die Gleichheit der Stimmberechtigten ist Voraussetzung der Mehr-
heitsentscheidung. Diese Voraussetzung rechtfertigt sich gemédss KELSEN
dadurch, dass sie moglichst vielen (Mitentscheidungs-)Freiheit einrdumt res-

pektive moglichst wenige mit dem Beschluss im Widerspruch stehen lass

185

186

54

t 186

BV 1361 Zweiter Satz. Dieses Erfordernis ergibt sich grundsitzlich bereits aus
IPbpR 25 (vgl. dazu Nowak CCPR Commentary?, Art. 25-NowaK, N 8), bundesrecht-
lich fiir die kantonale und kommunale Ebene geméss TONDURY aus BV 34 und BV 51 1
(TONDURY, Toleranz als Grundlage politischer Chancengleichheit, 541-544, m.w.H.
und einer Diskussion alternativer Begriindungen; dhnlich, ndmlich fiir eine Ableitung
des gleichen Stimmrechts aus BV 34 I, BisAz, Das Auslédnderstimmrecht, 124; vgl.
auch STEINMANN, Die Gewdhrleistung der politischen Rechte, 489; abgestiitzt auf
BV 8 I dagegen bspw. BGE 140158, 62 E. 3.3.2).

KELSEN, Vom Wesen und Wert der Demokratie (2. Auflage 1929), 159: «Es wire un-
mdglich, das Majorititsprinzip damit zu rechtfertigen, dass mehr Stimmen ein grosse-
res Gesamtgewicht haben als weniger Stimmen. Aus der rein negativen Prasumtion,
dass einer nicht mehr gelte als der andere, kann noch nicht positiv folgen, dass der
Wille der Mehrheit gelten solle. Wenn man das Mehrheitsprinzip allein aus der Idee
der Gleichheit abzuleiten versucht, hat es tatséchlich jenen rein mechanischen, ja sinn-
losen Charakter, den man ihm von autokratischer Seite vorwirft. Es wére nur der not-
diirftig formalisierte Ausdruck der Erfahrung, dass die mehreren stirker sind als die
wenigeren; und der Satz: Macht geht vor Recht, wére nur insoferne iiberwunden, als
er sich selbst zum Rechtssatz erhobe. Nur der Gedanke, dass — wenn schon nicht alle —
so doch maoglichst viel Menschen frei sein, d. h. méglichst wenig Menschen mit ihrem
Willen in Widerspruch zu dem allgemeinen Willen der sozialen Ordnung geraten sol-
len, fuhrt auf einem verniinftigen Wege zum Majoritétsprinzip.» (Hervorhebungen be-
lassen, Hinweise auf Originalnummerierung entfernt). Vgl. auch HANGARTNER/KLEY,
Die demokratischen Rechte, N 405; HUSER, Stimmrechtsgrundsétze und Urnenabstim-
mungsverfahren, 18 f.; JAGMETTI, Der Biirger im Entscheidungsprozess, 367; USTERI,
Ausiibung des Stimm- und Wahlrechts nach freiheitsstaatlichen Prinzipien, 394a.
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Die Demokratie ist geradezu die Staatsform der politisch Gleichberechtig-
ten'®” — (formale!'®®) politische Gleichheit und Demokratie sind untrennbar und
eng miteinander verbunden.'®

Wer nach der Definition zum Stimmvolk des Gemeinwesens gehort und die per-
sonlichen Voraussetzungen zur Ausiibbung des Stimmrechts erfiillt, kann somit
grundsitzlich alle diesem eingerdumten politischen Rechte alleine oder gemein-
sam mit einer bestimmten Anzahl weiterer Organwalter ausiiben. Eine Ausnahme
vom Grundsatz, dass allen Stimmberechtigten Beschlussrechte zustehen, wird teil-
weise auf kantonaler Ebene gemacht, wenn im Rahmen des Auslédnderstimmrechts
die Beschlussrechte nicht in vollem Umfang eingerdumt werden.!”® Solche Aus-
nahmen basieren meist auf politischen Uberlegungen und kénnen sich im Lichte
des Erfordernisses politischer Gleichwertigkeit kaum je rechtfertigen.'®!

Die Beschlussrechte sind der Kern politischer Rechte. Nichtstimmberechtigten
(einschliesslich Antragsberechtigten) konnen sie grundsitzlich!? nicht einge-

187 Vgl. HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 54. Der im Altgriechischen
haufig sinngleich verwendete Begriff isonomia (dieser kann mit «Gleichheitsordnungy
ibersetzt werden, vgl. MEIER, Drei Bemerkungen zur Vor- und Frithgeschichte des
Begriffs Demokratie, 159) war historisch womdéglich gar die urspriingliche Bezeich-
nung flir Volksherrschaft, bevor er vom Begriff demokratia abgelost wurde (so
VLASTOS, Isonomia, 337; siche auch BLEICKEN, Die athenische Demokratie, 66—68 und
538 f.; RAAFLAUB, Einleitung und Bilanz, 46—52; a.A. HANSEN, The Athenian Democ-
racy in the Age of Demosthenes, 69 f. und 83; HANSEN, Was Athens a Democracy?,
42 Fn. 140).

188 Vgl. dazu KELSEN, Vom Wesen und Wert der Demokratie (2. Auflage 1929), 220 f.
und passim.

189 Stellvertretend KAGI, Demokratie, Gleichheit und Egalitarismus, 36 f.; vgl. ferner
Bisaz, Das Auslanderstimmrecht, 130 f.

190 Vgl. dazu unten N 148-150.

191 Ausfiihrlich dazu Bisaz, ibid., 129-134; gl.A. TONDURY, Toleranz als Grundlage po-
litischer Chancengleichheit, 572; vgl. auch SGK BV?, Art. 136-KLEY, N 3, der darauf
hinweist, dass Bestimmungen der aBV, welche die politischen Rechte der eingebiir-
gerten Stimmberechtigten einschrénkten, dem Grundsatz der politischen Gleichheit
widersprachen; RUDIN, Ausldndische Personen in der Politik, 25.51-25.70; SCHAUB,
Auslanderstimmrecht, 87 f.; Komm GR KV, Art. 9-SCHULER, N 51; a.A. dagegen
TSCHANNEN, der eine bloss teilweise Einrdumung des Stimmrechts an Auslédnder of-
fenbar flir unproblematisch hilt (BSK BV, Art. 34-TSCHANNEN, N 15).

192 Vgl. aber immerhin die historischen Beispiele in Bisaz, Das Auslidnderstimmrecht,
134.
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raumt werden, auch nicht mittelbar oder in beschranktem Umfang. Das Demokra-
tiegebot und der Grundsatz der Volkssouverénitéit sprechen gegen solche Rege-
lungen.

C. Begrifflichkeit und Eigenheiten der verschiedenen
«Stimmvolker»

Meiner Ansicht nach umfasst das Volk als Staatsorgan («Stimmvolk») auch
alle Personen, die im Grunde stimmberechtigt wéren (auf Bundesebene alle
Staatsbiirger), die Stimmrechte wegen fehlender personlicher Voraussetzungen
jedoch nicht ausiiben konnen; sie sind Organwalter, deren Rechte aus dieser
Eigenschaft ruhen.!”* Es braucht nur einen Teil des Volkes zur Ausiibung von
Volksrechten'** und wiederum nur ein Teil davon {ibt es auch tatsichlich aus. In
beiden Fillen ist in der Lehre teils von «Reprisentation» die Rede.'*® Dieser Be-
griff ist insofern passend, als er darauf verweist, dass das Volk nicht vollzihlig, in
corpore handelt. Vielmehr ist das Volk auch bei unmittelbarem Handeln darauf
angewiesen, dass hierzu fahige Mitglieder (Organwalter) in seinem Namen tétig
werden. Rein rechtlich ist es jedoch falsch, bei den giiltig stimmenden Stimmbe-
rechtigten von Reprasentation der {ibrigen Organwalter zu sprechen, da das Organ

193 Vgl. unten N 136-141 und 123-125.

194 Im Grunde reprisentiert bereits die Staatsbiirgerschaft das Legitimationssubjekt Volk,

denn die vage ideologische Grdsse «Volk» kann nicht in ein juristisches Kleid ge-
zwéngt werden, ohne seine zutiefst unbestimmte und verdnderliche Form zu kaschie-
ren und durch eine fixe Grosse «Staatsbiirger» zu ersetzen. Jede rechtliche Umsetzung
der «unmittelbaren Volkssouverénitét» bleibt zwingend vom Legitimationssubjekt ge-
trennt und steht zu diesem in einem gewissen Spannungsverhiltnis. Ein solches Ver-
stdndnis liegt auch mehreren Kantonsverfassungen zugrunde. Dass die Stimmberech-
tigten die Staatsgewalt «fiir» das Volk ausiiben, wird bspw. in SO KV 4 ausdriicklich
festgehalten: «Die Staatsgewalt beruht auf der Gesamtheit des Volkes. Sie wird durch
die Stimmberechtigten und die Behorden ausgeiibt.»; so auch BL KV 2; vgl. auch
TIKV 2;und VS KV 1 II; vgl. dazu GIACOMETTL, Das Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, 44.

195 Zur Reprisentation des Volkes durch die Stimmberechtigten vgl. GIACOMETTI, ibid.;
KELLER, Das Volksinitiativrecht nach den Schweizerischen Kantonsverfassungen,
73 f.; Komm ZH aKV, Art. 1-STRAULI, 37, und Komm ZH aKV, Art. 28-STRAULI, 132;
zur Représentation des Stimmvolks durch die teilnehmenden Stimmberechtigten siehe
AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 398; und HANGARTNER/KLEY, Die
demokratischen Rechte, N 1276, 2385 und 2431.
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keine Reprisentationsfunktion fiir seine Organwalter hat. Das Stimmvolk als Or-
gan reprisentiert die Stimmberechtigten nicht.!%

Die einzelnen «Kantone» oder auch «Stinde»!’, die gemeinsam als bundesver-
fassungsgebendes «Teilorgan» fungieren,'*® sind wiederum nichts anderes als die
kantonalen Bruchteile des Schweizer Stimmvolks, ndmlich die in Bundesangele-
genheiten Stimmberechtigten mit politischem Wohnsitz im jeweiligen Kanton.'®
Insofern beziehen sich die beiden Begriffe «(Schweizer-)Volk» und «Kan-
tone/Stande» auf die gleiche Personengesamtheit, deren Entscheidung jedoch auf-
grund unterschiedlicher Verfahrensregeln zustande kommt. Der einzelne Stimm-
berechtigte gibt nur eine Stimme ab, die in der Folge zur Ermittlung sowohl

19 In diesem Sinne auch GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 260;
STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratic im Kanton Glarus, 74 Fn. 84; a.A.
DUTTWEILER, Das Stimmrecht in der Schweiz, 76; KELLER, Das Volksinitiativrecht
nach den Schweizerischen Kantonsverfassungen, 74 f.; ungliicklich daher auch die
Aussage, die jeweils Mitwirkenden vertrdten die Gesamtheit der Stimmberechtigten
rechtsgeniigend (so Komm ZH GG, § 9-BURGHERR, N 4; Komm ZH aGG?, § 40-THAL-
MANN, N 2). Das Stimmvolk ist ein Staatsorgan und entscheidet als Einheit; kommt ein
Entscheid dieses Organs zustande, sind dessen internen Stimmenverhéltnisse sowie
die Frage danach, wer / wie viele stimmberechtigt war/waren, tatséchlich an der Be-
schlussfassung teilgenommen und fiir eine Vorlage gestimmt hat/haben, fiir den Ent-
scheid des Organs irrelevant (siche dazu unten N 922; zum Staatsvolk als Organ und
die Stimmberechtigten als Organwalter siche unten N 107-133).

197 Der Begriff «Stinde» wird grundsitzlich dann verwendet, wenn die Kantone als Organ
des Bundes bei dessen Willensbildung mitwirken (vgl. die Botschaft {iber eine neue
Bundesverfassung vom 20.11.1996, BB1 7199711, 358 Fn. 1; und SGK BV?, Vorbe-
merkungen zu Art. 136—-142-EHRENZELLER/NOBS, N 2). So insbesondere im 4. Titel
der Bundesverfassung: «Volk und Stinde». Allerdings miisste konsequenterweise
auch in der Prdambel von den «Stdnden» und nicht von den «Kantonen» die Rede sein.
Die gewdhlte Begrifflichkeit konnte darauf hindeuten, dass die in der Prdambel ge-
nannten Urheber der Verfassung als historische oder gar vorrechtliche (soziologische)
Bezugsgrossen angesprochen werden und daher umfassender zu verstehen sind, als
dies in ihrer Ausformung als Organe des Bundes der Fall ist (vgl. die Botschaft iiber
eine neue Bundesverfassung vom 20.11.1996, BB1 719971 1, 123; ferner auch BSK BV,
Praambel-BELSER, N 26).

198 So die Terminologie GIACOMETTISs, vgl. 120.

199 BV 136. Siehe auch AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 50—52 und 86;
sowie ferner AUER, Ungereimtes im schweizerischen Verfassungsrecht, 427, der fest-
hilt, dass die Kantone hierbei «als blosse Rechnungseinheiten» dienten. Zum Stimm-
volk auf Bundesebene zdhlen auch die Auslandschweizer (BV 40 11.V.m. ASG 16).
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des Volksmehrs als auch des Stindemehrs verwendet wird. Entsprechend scheint
es mir auch zuléssig, von einer «Volksabstimmungy und einem «Volksentscheid»
zu sprechen — unabhéngig davon, ob nur das Stimmenmehr oder auch das Stinde-
mehr fiir die Annahme benétigt werden.

Dem Volk als Staatsorgan (und den Stdnden) werden verschiedene Geschéfte zur
Abstimmung unterbreitet.??’ In einer «Volksabstimmung» kann das aus den
Stimmberechtigten bestehende Volk unter anderem dariiber befinden, ob einer
Volksinitiative (oder einem Alternativantrag) Folge geleistet werden soll;?%! es
kann Bundesbeschliisse gutheissen,?”? dringlich erkldrte Bundesgesetze anneh-
men”® oder iiber die Durchfiihrung einer Totalrevision der Bundesverfassung ent-
scheiden.?** Die von den Stimmberechtigten abgegebenen Stimmen werden in der
Bundesverfassung als «Volksstimmen» bezeichnet.?” Dieses Volk wihlt seine
Abgeordneten in den Nationalrat.?% Die politischen Parteien wirken an «dessen»
Meinungs- und Willensbildung mit.?%’

In der Bundesverfassung erscheint aber auch das «Volk», das einer kantonalen
Verfassung zustimmen muss.?*® Es handelt sich um das eigenstindige, kantonale
Stimmvolk. Dieses kantonale Volk ist nicht einfach der kantonale Bruchteil des
Schweizer Stimmvolks, seine Zusammensetzung wird nicht bundesrechtlich

200 Vgl BV 138-142.

200 BV 1391V und V.

202 Bspw. BV 156 111 Bst. c.
203 BV 165 I und 111

204 BV 193 11.

205 BV 1395 111

206 BV 1491 und II. Da sich gemiss BV 149 IV die Verteilung der Nationalratssitze
grundsitzlich nach der Bevolkerungszahl, d.h. einschliesslich der nichtstimmberech-
tigten Personen, aber unter Ausschluss der stimmberechtigten Auslandschweizer, rich-
tet, ergibt sich hier eine Abweichung vom Volk als Stimmvolk, vgl. RHINOW/SCHEFER/
UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 263.

207 BV 137. Die Verfassungssystematik ldsst darauf schliessen, dass auch hier das Volk
als Stimmberechtigte zu verstehen ist (siche SGK BV?3, Art. 137-SCHIESS RUTIMANN,
N 4).

208 BV S1I.
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vorgegeben.?” Das kantonale Stimmvolk wird im Gegensatz zum kommunalen
Stimmvolk nur selten als «Gesamtheit der Stimmberechtigten» bezeichnet.?!°

Auch wenn auf kommunaler Ebene bei Entscheiden der Stimmberechtigten weni-
ger hiufig vom «Volk» die Rede ist, handelt es sich bei der «Gesamtheit der
Stimmberechtigten»?!! respektive dem «corps électoral»?!? um ein Organ, das
funktional jenem des Stimmvolks auf Bundesebene entspricht.?!3

D. Das Stimmvolk als Staatsorgan

1. Grundsiitzliches

Der Staat besitzt — wie jeder Personenverband?'* — Organe, durch die er Rechts-
handlungen vornehmen kann.?'> Ohne Organe kann kein Staat handeln, ohne Or-
gane besteht letztlich gar kein Staat.?!¢

209 Vgl N 134 f; dagegen SGK BV?3, Art. 149-LANZ, N 2; zumindest missverstéindlich
auch RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 254 und
N 262.

210 Vg, immerhin BL KV 22 II.

211 Siehe AR GG 13 1Bst. a i.V.m. 141; BL GG 4; BS GG 5; GR KV 66 1 Ziff. 1 und
GR GG 10 Tund 13 I; SO GG 16; TG GG 2; ZH KV 87 I Bst. a; vgl. auch ZH GQGalt 40
und 89. Im Kanton Aargau wird die Bezeichnung «Gesamtheit der Stimmberechtig-
ten» dagegen nur auf das durch Urnenabstimmung als Organ der Gemeinde titige
Stimmvolk angewendet, vgl. AG KV 107 I; AG GPR 62c¢ I; AG GG 16 I Bst. b und
passim; vgl. auch FR GG 8.

212 Vgl etwa JUKV 116 Bst. ai.V.m. 117 IL

213 Gl.A. ScHEFOLD, Volk als Tatsache, Ideologie und politische Kultur, 106. Allerdings
stehen bei der Tétigkeit der kommunalen «Legislative» verwaltende Téatigkeiten ge-
geniiber der eigentlichen Rechtsetzung im Vordergrund (BURGHERR, Versammlungs-
demokratie in den Gemeinden, 620; Komm ZH GG, § 9-BURGHERR, N 1 Fn. 2).

214 THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung, 132.

215 Vgl. VOGEL, Einheit der Verwaltung — Verwaltungseinheiten, 188, m.w.H. Zum Be-

griff der Behdrde als eine besondere Organ-Art, die «unter eigenem Namen entschei-
dungskriftig fiir das Gemeinwesen handeln kann», vgl. BAUMANN, Aargauisches Ge-
meinderecht, 7 f. Er verweist darauf, dass die beiden Begriffe Organ und Behérde in
der Schweizer Rechtsprechung und Literatur (und Rechtsnormen) nicht klar unter-
schieden werden (BAUMANN, ibid., 5 und 8).

216 So schrieb JELLINEK: «Der Staat kann nur vermittelst seiner Organe existieren; denkt

man die Organe weg, so bleibt nicht etwa noch der Staat als Tréger seiner Organe,
sondern ein juristisches Nichts {ibrig.» (JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, 560).
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Der Organbegriff?!” wurde in der Schweizer Lehre und Rechtsprechung massgeb-
lich von GIACOMETTI und damit indirekt von KELSEN geprigt. GIACOMETTI be-
zeichnet das Volk (gemeint ist die Gesamtheit der Stimmberechtigten) als Organ
und die einzelnen Stimmberechtigten, die dieses (kollegial) «zusammengesetzte»
Organ bilden, als «Teilorgane»?'®.2!® KELSEN wendet den Begriff «Teilorgan» auf
jene Fille an, in denen die Organfunktion von mehreren «Einzelpersonen» erfiillt
werden muss. Im Hinblick auf die Erfiillung der Organfunktion erscheinen diese
Einzelakteure entsprechend als Teilorgane, deren Beitrag zur Erfiillung notwendig
und daher gleichwertig ist.??° Die Begriffe des Organs und des Teilorgans sind

217 Der Organbegriff gehort der allgemeinen Organlehre an und ist nicht dem Staats- und

Verwaltungsorganisationsrecht vorbehalten (vgl. SCHRODER, Grundlagen und Anwen-
dungsbereich des Parlamentsrechts, 77; THIELE, Regeln und Verfahren der Entschei-
dungsfindung, 135; WOLFF/BACHOF, Verwaltungsrecht 11, § 71 IV a).

218 GiacoMETTIs und KELSENs Terminologie des Stimmbiirgers als Teilorgan findet sich
auch bei AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 991.

219 Siehe GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 206 f.; FLEINER/
GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 428 f.; siehe auch AFFOLTER, Die
rechtliche Stellung des Volkes, 80 und passim,; AUER, Das Bild des Stimmbiirgers, 20
und passim,; AUER, Bausteine einer Demokratietheorie, 123 und passim; AUER, Staats-
recht der schweizerischen Kantone, N 991 und passim,; BUSER, Das Auslanderstimm-
recht aus juristischer Sicht, 407; Komm KV AG, § 59-EICHENBERGER, N 11; FRIE-
DERICH, Gemeinderecht, N 89; GEILINGER, Die Institutionen der direkten Demokratie
im Kanton Ziirich, 181 und passim, HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte,
N 9; HELG, Die schweizerischen Landsgemeinden, 14 f.; HUSER, Stimmrechtsgrund-
sitze und Urnenabstimmungsverfahren, 15; PESTALOZZI, Das Initiativrecht in der Ziir-
cher Gemeinde, 41; USTERI, Ausiibung des Stimm- und Wahlrechts nach freiheitsstaat-
lichen Prinzipien, 383a und passim,; VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen
Gemeindeversammlung, 39 und passim, WULLSCHLEGER, Biirgerrecht und Volks-
rechte, 135 und 171; WUTHRICH, Die kantonalen Volksrechte im Aargau, 33 f. Vgl.
bereits JELLINEK, System der subjektiven Rechte, 151 und passim, ferner auch DUTT-
WEILER, Das Stimmrecht in der Schweiz, 1-3. Vereinzelt wird der Stimmberechtigte
gar als «Organ des Staates» (Staatsorgan) bezeichnet (so etwa bei HAFELIN et al.,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, N 1382). Auch das Bundesgericht spricht von den
Organkompetenzen oder der Organfunktion des Stimmberechtigten (siche die Nach-
weise in Fn. 230).

220 KELSEN, Allgemeine Staatslehre, 280: «Je nachdem, ob der Tatbestand der Organfunk-
tion durch die Handlung eines einzigen Menschen oder durch das Zusammenwirken
von mehreren Menschen gesetzt wird, kann man einfache (Einzelorgane) und zusam-
mengesetzte Organe unterscheiden. Der Einzelmensch, dessen Handlung zusammen
mit der anderer Menschen die Gesamtfunktion setzt, ist Teilorgan; doch kann innerhalb
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nach diesem Versténdnis rein funktional und relativ. Dieses Verstindnis liegt auch
GIACOMETTI zugrunde, wenn er das (Stimm-)Volk im Zusammenhang mit der
Verfassungsgebungs- und Verfassungsidnderungsfunktion nicht mehr als Organ
bezeichnet, sondern als eines von mehreren Teilorganen.??!

Eine solche Begriffsverwendung mag niitzlich sein, um das Zusammenspiel und
die Abhéngigkeit der verschiedenen Akteure im Verfahren der Gesetzgebung
sichtbar zu machen. Einer klaren Abgrenzung des einzelnen Stimmberechtigten
von der Gesamtheit der Stimmberechtigten oder von Stimmberechtigtengruppen
dient sie dagegen nicht: Alle sind sie je nach Zusammenhang und Perspektive Or-
gane oder Teilorgane. Damit verbunden ist eine ungeniigende Abgrenzung der
Akte der Stimmberechtigten und Stimmberechtigtengruppen von jenen des Or-
gans.?”? Diesem Verstindnis folge ich nur insoweit, als dass ich das Stimmvolk
ebenfalls als Staatsorgan qualifiziere. Die weiteren Unterscheidungen lehnen sich
dagegen an der herrschenden deutschen Organlehre an.??

Als Organe werden im Folgenden mit LOESER «organisationsrechtlich-
abstrakte, rechtstriager-interne Organisationsgebilde mit einer gewissen organisa-
tionsrechtlichen Verselbstindigung»??* verstanden. Nach BAUMANN «umfasst die

eines zusammengesetzten Organes als — relatives — Teilorgan selbst wieder ein zusam-
mengesetztes Organ fungieren.»; vgl. auch RUPPERT, Die Unterscheidung von Verfas-
sungsinitiative und Gesetzesinitiative in den schweizerischen Kantonen, 88.

221 GIACOMETTL Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 447 Fn. 7: «So ist z. B. im
Bunde die verfassungsgebende und verfassungsédndernde Behorde ein Kollektivorgan,
das sich aus wenigstens drei Teilorganen, ndmlich der Bundesversammlung sowie
Volk und Stinden zusammensetzt; bei Auslosung der Verfassungsrevision durch
Volksbegehren oder durch den Bundesrat bzw. einen Kanton kommt ein viertes Teil-
organ dazu. Jedes dieser Organe [sic!] iibt eine Teilfunktion der Verfassungsrevision
aus.»; vgl. auch OEHLER, Die Volksrechte im Kanton St.Gallen, 92 f.

222 Vgl. dazu unten N 124. Kritisch zu KELSENs Terminologie resp. dogmatischer Erfas-

sung der Organe auch DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwal-
tung, 31 Fn. 4 und passim; und WOLFF, Organschaft und juristische Person II, 246 f.
Fn. 2.

Siehe dazu stellvertretend THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung,
131-156. Bemerkenswert erscheint, dass die deutsche Organlehre das Stimmvolk
(oder fiir Deutschland relevanter: das Wahlvolk) kaum je als Organ bespricht (zur dies-
beziiglichen Zuriickhaltung siehe KUONI, Rechtliche Problemfelder direkter Demokra-
tie, N 73, der allerdings nicht klar zwischen dem Stimmvolk und den Stimmberechtig-
ten als dessen Organwalter unterscheidet).

223

224 LOESER, System des Verwaltungsrechts, 10 f.
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Bezeichnung Organ einen Zustindigkeits- und Zurechnungsbegriff und lasst sich
als eine «relativ selbstindige Funktionseinheit einer Ganzheit> bezeichnen».? Die
Selbstiandigkeit von Organen beschrinkt sich auf den Innenbereich des Rechtstré-
gers; die Handlungen der Organe nach aussen werden dem Rechtstréger, i.c. der
jeweiligen Gebietskdrperschaft, zugerechnet.??® In VOGELs Worten fungieren die
Organe daher «als Verwalter — nicht als Trager — der von ihnen wahrgenommenen
Aufgaben und Befugnisse, dienen also der Rechtsperson, indem sie diese steuern
und vertreten».??” Die Selbstindigkeit der Organe geht aber immerhin so weit, dass
sie unabhéngig allfalliger Wechsel oder gar zeitweiligen Fehlens ihrer Inhaber Be-
stand haben,??8

Das Stimmvolk als die Gesamtheit der Stimmberechtigten der jeweiligen Gebiets-
korperschaft (Bund, Kanton, Gemeinde) ist im Kontext der Volksabstimmung ein
rechtlich umgrenztes Kollektiv natiirlicher Personen, das Beschliisse fassen kann,
die dem Staat zugerechnet werden. Der Staat handelt bei Volksentscheiden durch
das Volk und dessen Handeln wird dem Staat zugerechnet, weshalb die herr-
schende Lehre das Volk rechtlich als Staatsorgan einordnet?”® und auch das
Bundesgericht von der Organfunktion des Stimmvolks spricht.>*° In manchen
Kantons- und Gemeindeverfassungen wird das Stimmvolk ebenfalls als Organ be-

zeichnet und diesem Verstindnis Ausdruck verliehen.??!

225 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 5; vgl. auch DREIER, Organlehre, 1701.

226 Siehe LOESER, System des Verwaltungsrechts, 10 f.; und VOGEL, Einheit der Verwal-
tung — Verwaltungseinheiten, 189. Das Organ wird als ein «Zusténdigkeits- und Zu-
rechnungsbegriff» bezeichnet, siche BOCKENFORDE, Die Organisationsgewalt im Be-
reich der Regierung, 30 Fn. 32.

227 VOGEL, Einheit der Verwaltung — Verwaltungseinheiten, 188 f.

228 So MAURER/WALDHOFF, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 21 N 23; vgl. auch DREIER,
Organlehre, 1701.

229 Vgl. anstelle vieler HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 327.

230 BGE 119 Ia 167, 172 E. 1d: «Durch das politische Stimm- und Wahlrecht nehmen die
Biirger ndmlich nicht nur ein Recht, sondern zugleich eine Organkompetenz und damit
eine 6ffentliche Funktion wahr. [...] Das Individualrecht auf Teilnahme an der poli-
tischen Willensbildung wird wie erwéhnt mit der Wahrnehmung der staatlichen
Organfunktion verkniipft.»; vgl. auch BGE 1311442, 452 E. 3.6; und BGer, Ur-
teil 1P.316/2005 vom 07.09.2005 E. 1.

Das kantonale Stimmvolk wird selten ausdriicklich als Organ bezeichnet (indirekt im-
merhin BL KV 36 I und 37 II Bst. d; direkt wird die Landsgemeinde als oberstes Or-
gan des Kantons Glarus bezeichnet, siche GL KV 61). Haufiger geschieht dies fiir das
Stimmvolk auf Gemeindeebene, wobei entweder die Stimmberechtigten als solches
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Das Schweizer Volk und seine kantonalen Bruchteile verfiigen {iber die Geltungs-

quelle des Staats;

232 sie setzen die iibrigen Staatsorgane ein und verteilen die staat-

lichen Kompetenzen unter ihnen.?** Das «Volk» gilt daher als hochstes Staatsor-
gan.?** Das Volk als Staatsorgan ist selbstverstindlich an das geltende Recht und
die geltende Kompetenzordnung gebunden.?’® Die Qualifikation des Volkes im
Sinne der Gesamtheit der Stimmberechtigten als Staatsorgan erscheint angesichts
seiner Beschlussfunktion fiir den Staat als unproblematisch.

232

233

234

235

genannt werden (GL KV 128 I Bst. a; GR KV 66 1 Ziff. 1; JUKV 116 Bst. a; LU KV 70 II;
SGKV 951Bst. a; ZH KV 87 I Bst. a; GL Glarus Nord V 3 Bst. a; OW Alpnach V 9 Bst. a;
TG Mammern V 1.4 Ziff. 1; ZG Baar V 3 Ziff. 1; ZH Biilach V 5 Bst. a) oder die Gemein-
deversammlung (FR KV 1311I; NWKV 73; OWKV 85[; TIKV 171; URKV 108 1;
VS KV 721 Ziff. 1; SO Balsthal V 6 Bst. a; TI Balerna V 5 Bst. a; UR Biirglen V 2 Bst. a).
Irrefiihrend dagegen die Bezeichnung der «Gesamtheit der Stimmberechtigten an der
Urne» und der «Gemeindeversammlung als (separate) Organe etwa in AG KV 107 I:
«Notwendige Organe jeder Gemeinde sind die Gesamtheit der Stimmberechtigten an
der Urne, die Gemeindeversammlung oder der Einwohnerrat, [...].»; vgl. auch
NW GG 20 Ziff. 1 und 2; BS Bettingen V 3 I; GR Vals 26 Bst. a und b; siche dazu
auch unten N 121 f.

Die Verfassung konstituiert die Staatsorgane und bestimmt ihre Kompetenzen. Diese
konnen jedoch selbst Gegenstand einer Verfassungsrevision sein. Bei der Suche nach
der hochsten Macht im Staat hat man sich daher der Frage zu stellen, wer zur Normie-
rung der Revisionsbestimmungen der Verfassung kompetent ist. Da die Revisionsbe-
stimmungen der Verfassung den Verfassungsgeber einsetzen, die restlichen Verfas-
sungsbestimmungen dagegen nur den Gesetzgeber, stehen sie, wie GIACOMETTI
feststellt, formallogisch auf einer héheren Rechtsetzungsstufe als die Verfassungsstufe
(GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 446).

Vgl. GIACOMETT], ibid., 207. Insofern kann das Stimmvolk als «Trégerorgan» bezeich-
net werden, das nach BAUMANN «Recht setzen und die Walter anderer Organe wéhleny
kann (BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 6).

Vgl. AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 645; HAFELIN et
al., Schweizerisches Bundesstaatsrecht, N 1382; SGK BV3, Vorbemerkungen zu
Art. 143—-191¢c-MASTRONARDI/SCHINDLER, N 1.

Zu diesem Gegenstand im Gemeinderecht schreibt BURGHERR: «Es ist den Stimmbe-
rechtigten damit verwehrt, in die Kompetenzen des Gemeinderates einzugreifen;
<oberstes Organy sind sie daher nur insoweit, als von ihnen in der Versammlung oder
an der Urne die wichtigsten Beschliisse ausgehen und ihnen tiber die Gemeindever-
waltung die Oberaufsicht zusteht, deren Inhalt sich allerdings in einer bloss politischen
Kontrolle erschopft.» (BURGHERR, Versammlungsdemokratie in den Gemeinden, 621
mit Verweis auf Komm ZH aGG3, § 40-THALMANN, N 1; und Komm ZH aGG?,
§ 41-THALMANN, N 3.2); siche auch Komm ZH GG, § 9-BURGHERR, N 6; Komm BE GG,
Art. 12-FRIEDLL N 1.
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Es gibt jedoch auch kritische Stimmen zur Verwendung des Organbegrifts. Dezi-
diert ist insbesondere die in seiner Habilitationsschrift vertretene Meinung von
TSCHANNEN, der die Bezeichnung des Volkes als Staatsorgan, oberstes/hdchstes
Organ oder gar als Behorde, fiir «<Hypostasierungen» und «Restanzen der organi-
schen Theorie» hilt.3¢ Soweit die Kritik die Bezeichnung der Gesamtheit der
Stimmberechtigten als Organ des Staates betrifft, kann sie nicht {iberzeugen. Ein
Organ bezeichnete im Griechischen ein «Werkzeug»?*?, der Organbegriff wurde
schon friih in einem iibertragenen Sinn verwendet und ist entsprechend vieldeutig.
Soweit er im oben umschriebenen Sinn verwendet wird, was in der Schweizer
Staatsrechtsliteratur spétestens seit GIACOMETTI der Fall ist, bildet er geradezu
einen Gegenbegriff zum Organbegriff der organischen Theorie.??® TSCHANNENS
Einwinde scheinen mir auf die mythische Uberhdhung und naturalistische Ver-
klarung des «Volkes» als physisch reale Grosse abzuzielen, weshalb sie meiner
Ansicht nach auf einer ideologischen, nicht rechtlichen Ebene anzusiedeln sind.
Aus der Qualifikation des Volkes als Staatsorgan folgt nicht, dass es sich beim
Volk um eine «psycho-physische Individualitét»**° und somit um ein «willens-
und handlungsféhiges» Wesen handelt. Auch im Vereinsrecht wird die Mitglie-
derversammlung haufig als hochstes Organ des Vereins bezeichnet, ohne dass sol-
che organizistischen Assoziationen geweckt wiirden.

236 TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstindigung, N 280 f.

237 Vgl. stellvertretend LOESER, System des Verwaltungsrechts, 10 f.; WOLFF, Organschaft
und juristische Person 11, 1.

238 Siehe dazu WOLFF, ibid., 93-95 und passim.

239 Stellvertretend USTERI, Ausiibung des Stimm- und Wahlrechts nach freiheitsstaatli-

chen Prinzipien, 389a: «Organ im Sinne der Rechtslehre ist die Person oder Personen-
mehrheit (beides im Rechtssinne, also im Sinne eines Gedankens, nicht einer psycho-
physischen Individualitdt verstanden), deren Verhalten Inhalt (im weitesten Sinne) des
Folgesatzes der Deutung ist. [...] Jedem Organ aber sind nun die entsprechenden Men-
schen als psycho-physische Individualititen zugeordnet, deren Verhalten dann als
Folgeakt der Norm, oder in der Sprache der traditionellen Lehre ausgedriickt, als
Staatstétigkeit gilt. Das sind die Organtrager (oder nach neuester deutscher Lehre: die
Organwalter).» (Verweise unterdriickt).
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Als Staatsorgan kommt dem Volk die Kompetenz zu, Behorden zu wihlen;?* das
Volk erscheint hier als Wahlorgan.?*! Die staatlichen Akteure handeln demnach
anstelle des Volkes und in dessen Namen.?*? Im direktdemokratischen Verfahren
erscheint das «Volk» dagegen selbst als staatlicher Akteur, der als «Mitwirkungs-
organ» im Gesetzgebungsverfahren handeln kann. Funktional kénnen ihm An-
trags-, Beratungs- und Beschlussrechte eingerdumt werden,’*’ wobei die Letztent-
scheidungskompetenz (das Beschlussrecht) eine formell zwingende, wenn auch
fiir sich nicht geniigende Voraussetzung direkter Demokratie ist.>** In der Be-
schlussfunktion steht das Volk am Ende des Gesetzgebungsverfahrens. Mit den
Antragsrechten konnen Teile des — zuweilen unterschiedlich umrissenen — «Vol-
kes» auch am Anfang oder in der Mitte eines Gesetzgebungsverfahrens stehen.
Das ist dann der Fall, wenn sie ein solches anregen, selbst initiieren und/oder die-
ses um einen Verfahrensschritt erginzen, nimlich um die Anforderung einer An-
nahme durch das Stimmvolk in einer Volksabstimmung.

Verschiedene Autoren verweisen auf «Besonderheiten» dieses Staatsorgans: Seine
Zusammensetzung wechsle und sei unvollstindig; das Stimmvolk bleibe zudem
von den iibrigen Staatsorganen stark abhiingig.’*> Diese «Besonderheiten» sollen
offenbar die Organstellung des Volkes relativieren. Es entspricht jedoch dem Nor-
malfall, dass Kollegialorgane mit einer Vielzahl Mitglieder (Organwalter) in un-
vollstdndiger und wechselnder Zusammensetzung entscheiden koénnen und dass
auch ein «hochstes» Organ (bei privatrechtlichen Vereinen etwa die Mitglieder-
versammlung) von den iibrigen Organen abhiingig ist.?4¢

240 Bej solchen Behodrden kann es sich zum einen um das Parlament und die Exekutive

handeln, welche die Wahlberechtigten reprasentieren sollen, zum andern aber auch um
die Rechnungspriifungsorgane, das Amt des Gemeindeschreibers oder des Gemeinde-
sekretérs (vgl. AUER, N 391).

241 Vgl. AUER, ibid., N 880. Zum Teil wird die Wahl als Form des Beschlusses bezeichnet
(so etwa DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 90).

22 Vgl. IMBODEN, Die politischen Systeme, 100.

243 Dazu oben N 66-92.

244 HEFTI-SPOERRY, Gegenentwurf und Riickzug bei Verfassungsinitiativen im Bund,

3-5, m.w.H.

245 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 645-658; KUONI,
Rechtliche Problemfelder direkter Demokratie, N 65; vgl. TSCHANNEN, Stimmrecht
und politische Verstindigung, N 279-281.

246 Eine vorsichtige Relativierung der «Besonderheiten» des Stimmvolks findet sich auch

bei KuonI, Rechtliche Problemfelder direkter Demokratie, N 67.
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Es bestehen jedoch tatsdchlich Besonderheiten beim Organ Stimmvolk. Die be-
merkenswerteste betrifft den Sachverhalt, wie eine Person den Status des Organ-
walters erlangt. Die «wichtigsten Besetzungsmechanismen» von Organen sind die
Wahl und die Ernennung.?*’ Im Falle des Stimmvolks erlangt eine Person den Or-
ganwalterstatus dagegen von Rechts wegen, wenn sie die entsprechenden Voraus-
setzungen erfiillt.>*® Diese Besonderheit wiirde es jedoch nicht rechtfertigen, dem
Stimmvolk die Organqualitit abzusprechen, zumal es sich mit Blick auf die Defi-
nition eines Organs bei der Einsetzung von Organwaltern um eine untergeordnete
Frage handelt.?*

Angesichts der Vielzahl «Mitglieder» (die Stimmberechtigten) kann das Stimm-
volk als Kollegialorgan qualifiziert werden;?*° «[dJieser Organisationsform liegt
das Kollegialprinzip zugrunde»?!. Als Kollegialorgan gilt gemeinhin «ein Organ,
das aus mehreren gleichberechtigt zusammenwirkenden und in einer rechtlichen

2

FN

7 So fiir Kollegialorgane THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung, 153.
248 Siehe unten N 164.

249 GIACOMETTI trennt das Stimmvolk («Gesamtheit der Stimmberechtigten») von den
«Organen im engeren Sinne» und bezeichnet es als den «wesentlichsten juristischen
Unterschied zwischen» diesen beiden Kategorien, dass bei den Organen im engeren
Sinne «die Berufung als Staatsorgan nicht von Rechts wegen wie bei den Stimmbe-
rechtigten, sondern durch besonderen Akt, Wahl oder Ernennung, erfolgt» (GIiaco-
METTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 271 f.).

250 Dazu, dass Organe mit einer Mehrzahl Mitglieder als Kollegialorgan (auch «kollegia-

les» Organ, «Kollegiumy») bezeichnet werden, stellvertretend DAGTOGLOU, Kollegial-
organe und Kollegialakte der Verwaltung, 13; DREIER, Organlehre, 1704; THIELE,
Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung, 136; UEBERWASSER, Das Kollegi-
alprinzip, 3; WOLFF et al., Verwaltungsrecht 11, § 82 N 144. Das Stimmvolk als Kol-
legialorgan bezeichnen ausdriicklich GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizeri-
schen Kantone, 260, 282 und 421; und KELLENBERGER, Die Landsgemeinden der
schweizerischen Kantone, 31; vgl. auch STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie
im Kanton Glarus, 22.

21 DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 13, Hervorhebungen
und Verweise unterdriickt. Zum Kollegialprinzip ist anzumerken, dass dieses in der
Schweiz meist enger als in dieser Arbeit und in der deutschen Verwaltungsrechtslehre
Verwendung findet, ndmlich in erster Linie im Zusammenhang mit der Exekutive
(Bundesrat und kantonale Regierungen). Hierbei geht es hdufig auch um die sich da-
raus ergebende Pflicht des einzelnen Kollegiummitglieds, nach aussen die Ansicht des
Kollegiums zu vertreten (vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 211—
214; eingehend UEBERWASSER, Das Kollegialprinzip).
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Einheit organisierten Personen besteht»;>>? die Gleichberechtigung der Mitglieder
gilt zumindest als «in gewisser Weise kollegialorgantypisch»?33.2* Als weitere
Besonderheit des Stimmvolks als Organ kann diesbeziiglich erwéhnt werden, dass
sich die Gleichberechtigung der Stimmberechtigten als Organwalter bereits aus
dem Demokratiegebot ergibt.?*> DREIER weist darauf hin, dass auch Kollegialor-
gane liber einen Vorsitzenden verfligen, «der aber in der Regel nur fiir die Einbe-
rufung [der Versammlung], Aufstellung einer Tagesordnung, Verhandlungslei-
tung sowie zur Vertretung des Organs nach aussen zustindig ist»,2’¢ was gerade
beim Versammlungssystem auf das Stimmvolk zutrifft.2>

252 DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 44; siche auch
WOLFF et al., Verwaltungsrecht 11, § 82 N 144; vgl. auch SCHRODER, Grundlagen und
Anwendungsbereich des Parlamentsrechts, 77: «Ein Kollegialorgan ist ein institutio-
nalisierter Komplex von Wahrnehmungszustéindigkeiten, der mit Ausnahme des
Stimmrechts von gleichberechtigten Personen wahrgenommen wird, die zu einer recht-
lichen Einheit verbunden sind und ihren Willen in Beschliissen dussern.»; und THIELE,
Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung, 135-137.

253 SCHNEIDER, Die Beschlussfihigkeit und Beschlussfassung von Kollegialorganen, 23.
Dass es sich dabei um ein zwingendes Wesensmerkmal eines Kollegialorgans handelt
(so etwa bei DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 33 f.;
UEBERWASSER, Das Kollegialprinzip, 8 f. und passim;, WOLFF et al., Verwaltungs-
recht I1, § 82 N 144), ist dagegen umstritten (kritisch bspw. SCHNEIDER, Die Beschluss-
fahigkeit und Beschlussfassung von Kollegialorganen, 23; vgl. ferner SCHRODER,
Grundlagen und Anwendungsbereich des Parlamentsrechts, 75 f.) — was aber fiir die
Qualifikation des Stimmvolks nicht weiter zu vertiefen ist.

254 Wobei Kollegialitit «nichts spezifisch (Demokratisches)» ist, wie WEBER bemerkt
(WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, 162 f.; vgl. auch DAGTOGLOU, Kollegialorgane
und Kollegialakte der Verwaltung, 19). Die Vor- und Nachteile des Kollegialprinzips
decken sich relativ weitgehend mit jenen der Demokratie: Beriicksichtigung breiterer
Interessen; Tendenz zum Interessenausgleich; griindlichere, aber auch langsamere und
teurere Entscheidung; eher konservative Neigung; mit Grosse und Anonymitét des
Kollegialorgans komme auch die Vermeidung personlicher Verantwortung, was die
Beeinflussbarkeit von Organen mit einer Grosszahl Mitglieder im Vergleich zu sol-
chen mit weniger Mitgliedern wieder erhéhen kénne (siehe ausfiihrlich zum Ganzen
DAGTOGLOU, ibid., 21-28; vgl. auch THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungs-
findung, 136).

255 Siehe dazu oben N 98; vgl. auch AFFOLTER, Die rechtliche Stellung des Volkes, 85.
236 DREIER, Organlehre, 1704.
257 Vgl. dazu unten N 657, 679682, 688-696.
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Da das Stimmvolk unmittelbar von der jeweiligen Verfassung (Bundes-, Kantons-,
oder Gemeindeverfassung) konstituiert wird und sich seine Aufgaben im Wesent-
lichen aus dieser ergeben, kann es auch als Verfassungsorgan bezeichnet wer-
den.?®

Da in Angelegenheiten des Bundes «Volk und Sténde» als Verfassungsgeber in
Erscheinung treten, ist hdufig von einem «zusammengesetzten Organ» (auch
«Kollektivorgan») die Rede.?® Da beide «Teilorgane» in diesem Fall auf die glei-
che Gesamtheit von Stimmberechtigten verweisen, kann meiner Ansicht nach
auch nur von einem Organ die Rede sein, bei dem eine spezifische Berechnungs-
weise der Stimmen bei der Beschlussfassung vorgeschrieben ist.

Ist das Stimmvolk als Staatsorgan eingesetzt und sind ihm Beschlusskompetenzen
zugeteilt, stellt sich die Frage nach der institutionellen Organisation der Ausiibung
seiner Rechte und nach der rechtlichen Einordnung dieser Institutionen.

Es gibt zwei Arten, die es dem Stimmvolk erlauben, Beschliisse zu fassen: das
Urnensystem und das Versammlungssystem.?®* Insbesondere beim Versamm-
lungssystem wird die «Versammlung»?' (Gemeinde-2%> oder Landsgemeindever-
sammlung) haufig als «Organ» bezeichnet, was deshalb irritierend sein kann, als

258 Zum Begriff des Verfassungsorgans vor allem STERN, Das Staatsrecht der Bundesre-

publik Deutschland, 42: «Verfassungsorgane sind solche Organe, die in ihrem Status
und in ihren wesentlichen Kompetenzen unmittelbar von der Verfassung konstituiert,
in ihrer inneren Organisation im wesentlichen frei, keinem anderen Organ untergeord-
net sind und das spezifische Wesen des Staates ausmachen. Sie sind eigenstidndige In-
haber eines nicht unwesentlichen Ausschnitts aus der verfassungsrechtlich konstituier-
ten Staatsgewalt. Es geniigt also nicht, dass sie in der Verfassung erwiahnt sind, ihre
Aufgaben miissen sich im wesentlichen aus der Verfassung selbst ergeben.» (Verweise
unterdriickt); vgl. auch THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung, 143.

29 Vgl. EICHENBERGER, Die oberste Gewalt im Bunde, 29, m.w.H.; ferner KUONI, Recht-
liche Problemfelder direkter Demokratie, N 65. Diese Qualifikation basiert auf dem
(KELSENschen) Verstdndnis, wonach mehrere «Organe» in Teilfunktionen nacheinan-
der im Verfahren der Beschlussfassung tdtig werden miissen oder zumindest kdnnen
(vgl. dazu oben N 108).

260 Siehe dazu insbesondere unten N 520-525.

261 AUER definiert die (Gemeinde-)Versammlung als «rtlich und zeitlich begrenztes Zu-

sammenkommen von Gemeindebiirgerinnen und -biirgern, die gemeinsam die der
Stimmbiirgerschaft vom kantonalen Recht und von der Gemeindeordnung erteilten Zu-
standigkeiten wahrnehmen» (AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 397).

202 Die Bezeichnung «Gemeindeversammlungy ist stark verbreitet (vgl. stellvertretend

AGKV 591I; BLKV 261I; JUKV 117 1I: «assemblée communale»; TIKV 17 I:
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daneben oft Volksentscheide an der Urne moglich sind. Bestehen Versammlung
und Urnensystem nebeneinander, ist nicht selten auch beim Urnenverfahren ana-
log zur Versammlung von der «Urnengemeinde» die Rede,?®* was in Bezug auf
die Frage nach dem Staatsorgan fiir Unklarheit sorgen kann.

Ob im Versammlungssystem oder im Urnensystem, die «Volksentscheide», die
daraus hervorgehen, sind stets dem Stimmvolk zuzuschreiben. Unterscheiden sich
die Kompetenzen der Versammlung von jenen der «Urnengemeinde», bedeutet
dies nur, dass das Stimmvolk seine Kompetenzen auf die entsprechende Art vor-
zunehmen hat. Bei ndherem Hinsehen kann es sich jedoch herausstellen, dass das
zur Stimmrechtsausiibung berechtigte «Stimmvolk» in der Gemeindeversamm-
lung nicht mit jenem der Urnenabstimmung identisch ist, da ausschliesslich bei
Gemeindeversammlungen Ausstandspflichten vorgesehen sind.?** Nun sind Aus-
standspflichten personliche Hinderungsgriinde fiir die Ausiibung des Stimmrechts.
Sie betreffen nur die Ausiibung eingerdumter Rechte im Einzelfall und nicht die
hier interessierende kollektive Dimension der rechtlichen Definition des Stimm-
volks. Wer in den Ausstand treten muss, gehdrt dennoch dem Stimmvolk an.?%
Deshalb ist das Stimmvolk das Staatsorgan, die Versammlung und das Urnensys-
tem dagegen sind Verfahren, die dessen Beschlussfassung ermdglichen. 2%

«I’ Assemblea comunale»), doch kommen sinngleich auch andere Bezeichnungen vor:
etwa «Biirgerversammlung» (SG KV 95 Bst. a; nicht zu verwechseln mit den Biir-
ger-/Burgerversammlungen der Biirger-/Burgergemeinden, vgl. etwa GR GG 87;
BE GG 121 I; VS KV 81 1), «Urversammlung» (VS KV 78 I; VS Tdsch V 4 1) resp.
«assemblée primaire» (VS GemG 4 I Bst. a), «Conseil généraly (VD; nicht zu ver-
wechseln mit den gleichnamigen Gemeindeparlamenten in den Kantonen Freiburg,
Jura, Neuenburg und Wallis, vgl. etwa FR GG 25 [; JU GG 85 und 86; NE LCo 14 Ziff. 1
1.V.m. 16 [; VS GemG 4 1I).

263 Stellvertretend BE Heimberg V 25 Bst. a; GR Albula V 30 II und III Bst. a.

264 Siehe dazu unten N 169 und 694. Faktisch fiihrt die mit grésserem Aufwand verbun-
dene Teilnahme und das Erfordernis physischer Prisenz bei der Versammlung dazu,
dass ein grosserer Personenkreis der Abstimmung aus freien Stiicken oder gezwun-
genermassen (etwa bei Krankheit) fernbleibt. Das Auseinanderfallen des tatsédchlich an
einer Versammlung oder an einer Urne teilnehmenden Personenkreises hat rechtlich
jedoch keinerlei Bedeutung.

265 Vgl. unten N 136-141.

266 JU LC 73 I und II; LU GG 8 111 Erster Satz; SH Lohn V 7 Bst. a; BVR 1991 193, 198
E. la: «Sowohl an der Urne wie an der Versammlung beschliesst das Gemeindeorgan
«Stimmberechtigtey.» (Verweise unterdriickt); EGV-SZ 1991 Nr. 14, 47, 53 E. 4c:
«Die beratende Gemeindeversammlung und die beschliessende Gemeindeversamm-
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2.

Der einzelne Stimmberechtigte als Organwalter

WOLFF hat die Unterscheidung zwischen Organ und Organwalter massgeblich ge-
préagt. Nach seinem Verstindnis handelt es sich beim Organwalter um die natiirli-
che Person, welche die Organzusténdigkeiten und -befugnisse fiir das Organ wahr-
nimmt.?®” Bei GIACOMETTI finden sich hierfiir die Bezeichnungen «Organe im
engeren Sinne»?%® oder — wie bei KELSEN?®® — «Organtriiger»?’, ohne aber die von
WOLFF herausgearbeitete Unterscheidung (klar) vorzunehmen.?’! Teilorgane kon-
nen nach GIACOMETTIs Begrifflichkeit sowohl Organe als auch Organwalter sein,
was gerade bei der rechtlichen Analyse des Staatsorgans Volk zu Unklarheiten
fithrt. Auch die GIACOMETTI nachfolgende Schweizer Staatslehre wendet soweit
ersichtlich den Begriff des Organwalters nicht auf die Stimmberechtigten an.?’?

267
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269

270

271

272
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lung (Urnenabstimmung) sind das gleiche Organ, welches in verschiedener Organisa-
tionsform handelt.» In diesem Sinn auch BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht,
175; BURGHERR, Versammlungsdemokratie in den Gemeinden, 618 f.; ETTER, Die Ge-
waltendifferenzierung in der ziircherischen Gemeinde, 30 f.; METTLER, Das Ziircher
Gemeindegesetz, 96 f.; STREIFF, Die Gemeindeorganisation mit Urnenabstimmung im
Kanton Ziirich, 190; vgl. auch Komm ZH KV, Art. 87-JaAG, N 5; Komm ZH aGG?,
§ 116-THALMANN, N 1.3; vgl. dagegen LAFITTE, Les institutions de démocratie directe
en Suisse au niveau local, 20; LANGHARD, Die Organisation der politischen Gemeinden
des Kantons Graubiinden, 20.

WOLFF, Organschaft und juristische Person 11, 224-252; vgl. dazu BOCKENFORDE, Or-
gan, Organisation, juristische Person, 270 f.; ferner auch VOGEL, Einheit der Verwal-
tung — Verwaltungseinheiten, 189.

GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 286.

KELSEN, Allgemeine Staatslehre, 168 f. und passim. WOLFF verweist auf die Unter-
schiede zwischen seiner Konzeption des «Organwalters» und KELSENS «Organtriger»
im zitierten Werk, siche insbesondere WOLFF, Organschaft und juristische Person II,
232 Fn. 2; vgl. jedoch Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre, 81.

GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 182 f.

Die fehlende Unterscheidung geht aus GIACOMETTIs Definition des Staatsorgans be-
sonders deutlich hervor: «Juristisch besehen stellen die Staatsorgane die Personen dar,
die in der Staatsgemeinschaft nach Massgabe der Verfassung zur Ausiibung der staat-
lichen Herrschaft berufen werden. Sie sind Einzelorgane oder zusammengesetzte Or-
gane, je nachdem sie aus einer Person oder einer Personenmehrheit bestehen.» (GIA-
COMETTI, ibid., 181 f.).

Immerhin erwéhnt USTERI in diesem Zusammenhang den Begriff des Organwalters an
der oben (Fn. 239) zitierten Stelle (USTERI, Ausiibung des Stimm- und Wahlrechts
nach freiheitsstaatlichen Prinzipien, 389a), ohne jedoch auf sich daraus ergebende all-
fallige Implikationen einzugehen.
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Die weit verbreitete Qualifikation des Stimmberechtigten als (Teil-)Organ des
Staats ist irrefithrend und sollte vermieden werden.?’ Wie DAGTOGLOU zu Recht
festhalt, konnte dieser Begriff «zu dem Missverstindnis fithren, dass etwa die Or-
ganschaft unter den Mitgliedern des Kollegialorgans mathematisch aufgeteilt
wire, und die Addition dieser (Teilorganschaften» die «Gesamtorganschaft»
ergibe.»?’* «Nur das Kollegium» — hier interessierend das Stimmvolk — «ist Or-
gan, nicht die Mitglieder».?’> Die mit ihrer Organwalter-Stellung verbundenen
Rechte, einen Beschluss des Kollegialorgans mit zu fassen, konnen die Mitglieder
nur im hierfiir rechtlich vorgegebenen Verfahren ausiiben. Ausserhalb eines sol-
chen Verfahrens (ut singuli) gedusserte Willensbekundungen des einzelnen Or-
ganwalters, selbst der Mehrheit oder gar aller Organwalter, konnen dem Kolle-
gialorgan nie zugerechnet werden.?’® Die Rechte des Organwalters ermoglichen
diesem somit einzig die Mitwirkung an der Bildung eines Kollegialakts. Aus-
serhalb eines entsprechenden Verfahrens kann eine Person nicht als Organwalter
handeln.

Eine klare Unterscheidung zwischen dem Organ und dem Organwalter hétte wohl
auch dem Fehlschluss entgegenwirken konnen, dass die politischen Rechte als
«Amtspflichten» aufzufassen seien.?’”’ Der vieldeutige Begriff des Amts bringt —
bei Verfechtern einer Stimmpflicht vermutlich nicht ganz ungewollt — die Organ-
walterfunktion in die Néhe einer Beamtenstellung, die mit Wiirde, aber auch mit
Verpflichtungen in Verbindung gebracht werden diirfte.”’® Die meisten Amter be-

273 Kritisch zur Qualifikation des einzelnen Stimmberechtigten als «Teilorgan» auch
TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstandigung, N 25.

274 DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 44 f.

275 DAGTOGLOU, ibid., 58, Verweise unterdriickt. DAGTOGLOU kommt in der Folge zum
Schluss, dass die Willensbekundungen der Organwalter «fiir sich betrachtet keinerlei
Relevanzy» haben (DAGTOGLOU, ibid., 58 f.). GL.A. UEBERWASSER, Das Kollegialprin-
zip, 37.

276 DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 58—60. Daraus wird,
wie er bemerkt, «noch deutlicher, warum die Bezeichnungen der Mitglieder des Kol-
legialorgans als <Teilorgane» (Kelsen) oder <organes-parties> (Duguit) u.4. als irrefiih-
rend zu vermeiden sind» (DAGTOGLOU, ibid., 60, Verweise und Hervorhebungen un-
terdriickt).

So argumentiert GIACOMETTI zugunsten eines Stimmzwangs (GIACOMETTI, Das Staats-
recht der schweizerischen Kantone, 209).

271

278 AUBERT hat bereits darauf hingewiesen, dass sich die Stellung eines Stimmberechtig-

ten von jenem eines Amtstragers schon darin unterscheide, dass der Stimmberechtigte,
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inhalten nicht bloss eine «Stellung als Organwalter», sondern auch ein «Anstel-
lungs-Verhiltnis»; diese beiden Rechtsverhéltnisse fallen jedoch nicht, zumindest
nicht zwingend, zusammen.?”” Im Falle des Stimmberechtigten ist zweifellos bloss
die Organwalterstellung gegeben, nicht jedoch ein Anstellungs-Verhéltnis; aus
dieser Organwalterstellung folgt jedoch nicht, dass die Organwalter zur Ausiibung
ihrer Rechte verpflichtet sind.?®° Im Gegensatz zum typischen Amtswalter ver-
langt die Organwalterstellung vom Stimmberechtigten gerade nicht einen «Rol-
lenwechsel», bei dem er «seine personlichen Ansichten und Priaferenzen bei der
Ausilibung seiner 6ffentlichen Funktion ruhen lassen und sich die Interessen und
Kriterien des wahrzunechmenden Amtes bzw. der jeweiligen Aufgabe zu eigen
machen»?®! miisste. Die Rede von politischen Rechten als Amtspflichten ist daher
irrefithrend.

3. Die rechtliche Einordnung der Antragsteller aus dem Volk

Schwieriger ist die rechtliche Einordnung von Antragstellern «aus dem Volk».
Deren Ausiibung des Antragsrechts, etwa eines Volksinitiativ- oder eines Refe-
rendumsrechts, wird jeweils dem «Volk» angerechnet. Es handelt sich bei ihnen
jedoch nicht um die Gesamtheit der Stimm- oder Antragsberechtigten, sondern
grundsitzlich nur um einen ad hoc formierten Teil davon.?®? Im Folgenden ist als
Erstes der Fall zu diskutieren, dass die Antragsteller alle Stimmberechtigte und
damit Organwalter des Stimmvolks sind.?*?

im Gegensatz etwa zu einem Richter, fiir gewohnlich nicht um diese besondere 6ffent-
liche Stellung nachgesucht habe (AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, sup-
plément, N 1104).

279 Zu dieser Unterscheidung WOLFF, Organschaft und juristische Person 11, 231-234; vgl.
bereits HUBER, Erlduterungen, 79.

280 Siehe dazu unten N 173. Zudem kann aus SCHAUBs Hinweis darauf, dass verschiedene
Amtstriger die Pflicht treffe, «Unregelméssigkeiten im Zusammenhang mit einem Ur-
nengang [...] zu korrigieren, sie zustindigen Behdrden anzuzeigen oder eine Stimm-
rechtsbeschwerde zu erheben» (SCHAUB, Die Stimmpflicht als «Nudge», 596 f.), nichts
fiir die Stimmberechtigten als Organwalter gefolgert werden, solange nicht geklart ist,
ob solche Pflichten nicht mit dem Anstellungsverhédltnis zusammenhéngen, welches
bei den Amtstrégern, nicht aber bei den Stimmberechtigten vorliegt.

281 WOLFF et al., Verwaltungsrecht II, § 82 N 178.
282 Vgl. unten N 188.

283 Fiir den Fall, dass sich die Antragsberechtigten nicht nur aus Stimmberechtigten zu-

sammensetzen, vgl. unten N 177-180.
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GIACOMETTI spricht von einer Vielzahl Organen, die bei der direktdemokratischen
Rechtsetzung involviert sind, und qualifiziert die ad hoc formierten Antragsteller-
gruppen als «nicht notwendige Organey, da deren Aktivwerden fiir die Rechtsset-
zung nicht notwendig ist.?** Aus der Verfahrensperspektive ist diese Qualifikation
zwar nachvollziehbar, da eine Antragstellergruppe bei Aktivwerden als gleichwer-
tiger, da fiir das betroffene Rechtsetzungsverfahren notwendiger, Akteur der
Rechtsetzung fungiert. Diese Darstellung kontrastiert allerdings mit der Vorstel-
lung eines Organs als notwendige interne Leitungsinstitution®®® einer juristischen
Person.? Aus verfahrensrechtlicher Perspektive ist insbesondere darauf hinzu-
weisen, dass diese Antragstellergruppen erst bei der erfolgreichen Einreichung ih-
res Volksreferendums- oder Volksinitiativbegehrens, das heisst durch Antragstel-
lung, zum Organ werden konnen — und dass ihre Organstellung, Riickzugsrecht
vorbehalten, mit ebendieser Einreichung schon beendet ist. Zudem kdnnen An-
tragstellergruppen mit ihrem Beschluss auch nie den Staat binden, immerhin je-
doch einen Beschluss des Stimmvolks {iber ihren Antrag erzwingen. Die Qualifi-
kation dieser Antragstellergruppen als Organe erscheint aus diesen Griinden
unpassend.

Sobald einem Akteur zumindest eine interne Handlungszusténdigkeit zukommt,
kann er als Organ qualifiziert werden.?®’” Daher konnen diese Akteure alternativ
auch als Organe des Volks, als «volksinterne Organe», qualifiziert werden, analog
etwa zu den Fraktionen als parlamentsinterne Organe;?®® in diese Richtung weist
die Bezeichnung dieser Akteure als «Teilorgane»® oder als «Bruchteilorgane»?®.

Unter Hinweis auf die fehlende Beschlussfunktion dieser Akteure argumentierte

284 GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 441 f.

285 Vgl. VOGEL, Einheit der Verwaltung — Verwaltungseinheiten, 188 f.

286 Auf diese Stimmberechtigtengruppen begrenzt trifft auch TSCHANNENs Zuschreibung

eines «okkasionellen und wenig formalisierteny» Charakters dieses «Zusammenschlus-
ses gesellschaftlicher Akteure» zu (TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstindi-
gung, N 279-281, Hervorhebungen unterdriickt).
27 Vgl. BOCKENFORDE, Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung, 30 Fn. 32.
288 Hierzu MUNCH, Wesen und Bedeutung der Parlamentsfraktion aus schweizerischer
Sicht, 405; vgl. auch WOLFF et al., Verwaltungsrecht I, § 82 N 164.

289 ALBRECHT, Gegenvorschlige zu Volksinitiativen, 93 und passim, ETTER, Die Ge-
waltendifferenzierung in der ziircherischen Gemeinde, 128.

290 AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 992.
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EICHENBERGER, es handle sich bei ihnen nicht um Teil-, sondern bloss um Hilfs-
organe des Stimmvolks.?’! Damit lenkt er den Blick auf einen wesentlichen As-
pekt: Den Antragstellern aus dem Volk kommt nur eine begrenzte, einen Volks-
entscheid vorbereitende Funktion zu — in JELLINEKs Terminologie handelt es sich
bei ihnen (im Gegensatz zum Stimmvolk) um unselbstéindige Organe.?*

Bei all den genannten rechtlichen Einordnungen werden die Antragsteller nach
wie vor als Organe behandelt, was wegen ihrer offensichtlich fehlenden Qualitét
als notwendige interne Leitungsinstitution einer juristischen Person nicht vollends
iiberzeugt. Meiner Ansicht nach dréngt sich eine andere Interpretation des Vor-
gangs und damit einhergehend eine unterschiedliche rechtliche Qualifikation die-
ser Akteure auf.

Wenn die (interne) Beschlussfassung eines Organs durch eine Vielzahl an Organ-
waltern zustande kommen muss, miissen hierfiir Abstimmungsregeln bestehen.
Solche internen Verfahrensregeln kdnnen auch vorsehen, dass fiir gewisse Akte
die Zustimmung von weniger als der Halfte der Organwalter, z.B. 3 von 10, not-
wendig ist. Der durch ein solches Minderheitenrecht zustande gekommene Ent-
scheid iiber die Antragstellung ist ohne Weiteres ein Verfahrensentscheid des Or-
gans und macht die drei zustimmenden Organwalter nicht zum Organ. Der Antrag
ist vielmehr ebenfalls dem Stimmvolk zuzurechnen.?®® Der Ausdruck «Antrag aus
dem Volk an das Volk» weist in diese Richtung: Massgebend ist, dass der oder die

291 EICHENBERGER, Die oberste Gewalt im Bunde, 28 f.

292 JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, 548: «Selbstindige Organe sind solche, die einen

Willen dussern konnen, der unmittelbar verbindliche Kraft fiir den Staat oder die ihm
Unterworfenen besitzt, wihrend dem Willen unselbsténdiger Organe diese Kraft man-
gelt.»

293 In diesem Sinne auch DAGTOGLOU in Bezug auf die Qualifikation eines Parlaments-

mitglieds: «Bedenklich ist aber, was Wolff hinzufiigt: Ein Parlamentsmitglied sei im
Gesetzesbeschlussverfahren <nur» Kollege (Mitglied); sofern er allerdings eine Inter-
pellation einbringen konne, sei er dagegen «Organy. M. M. [Meiner Meinung] nach
bleibt er immer noch blosses Mitglied; abgesehen von der Eigenart des Parlaments
handelt es sich hier lediglich um «(Rechte» der Minderheit, die durch Gesetz eingerdumt
sind, die Allmacht der Mehrheit zu mildern [...]. Ubrigens sind diese Willenserklérun-
gen der Minderheiten bzw. eines einzelnen Mitglieds (soweit das Gesetz es ausdriick-
lich vorsieht) ebenso wie die Willenserkldrungen der Mehrheit dem Organ zuzurech-
nen.» (DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 44 Fn. 1,
Verweise und Hervorhebungen unterdriickt; unter Bezugnahme auf WOLFF, Organ-
schaft und juristische Person II, 247 Fn. 2).
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§ 10 Das Stimmvolk

Antragsteller aus dem Volk kommt/kommen. Eine allfallige rechtliche Institutio-
nalisierung der antragstellenden Personengruppe ist fiir die Funktion der Antrag-
stellung dagegen irrelevant. Auch die Redeweise, das Volk habe das Referendum
ergriffen oder eine Volksinitiative lanciert, weist auf ein solches Verstindnis.?**

In der deutschen Organlehre werden von den Organen namentlich die Unterorgane
(haufig als «Ausschiisse» bezeichnet) gesondert. Dazu schreiben WOLFF/BACHOF/
STOBER/KLUTH:

«Unterorgane setzen sich idR [in der Regel] aus Mitgliedern des Hauptorgans zusam-
men (Ausnahmen finden sich vor allem bei beratenden Unterorganen; Bsp. [Beispiel]:
sachverstindige Einwohner), besitzen eine eigene Leitungsstruktur und haben vor al-
lem die Aufgabe, die Entscheidungen des (Kollegial-) Organs vorzubereiten. Teilweise
sind ihnen eigensténdige Entscheidungszustandigkeiten iibertragen. Ob dies im Wege
der echten oder unechten Delegation erfolgt, ist Frage des Einzelfalls.»>%

Ahnlich schreibt DAGTOGLOU:
«[...] Es gibt indessen auch Ausschiisse, die gebildet werden, um eine bestimmte Frage
zu studieren und dariiber zu beraten (z. B. eine Gesetzesvorlage, einen Vertragsentwurf
usw.); nachdem sie das Ziel ihrer Arbeit erreicht haben, werden sie aufgelost. Wegen
ihrer rein vorbereitenden, voriibergehenden und gelegentlichen Rolle sind sie nicht nur
keine Behorden [...], sondern iiberhaupt keine Organe im eigentlichen Sinne.»?

Antragsteller, die ihre Rechte allein oder gemeinsam, aber ohne organisatorische
Verbindung untereinander,?”” wahrnehmen, handeln als Organwalter und bilden
meiner Ansicht nach kein Unterorgan des Stimmvolks. Besteht dagegen eine An-
zahl Personen, die von anderen Antragsberechtigten zur Antragstellung und zu
einem allfilligen Riickzug erméchtigt werden («erméchtigter Ausschuss»?%®), was
bei Initiativkomitees auf Bundesebene der Fall ist, kann von einem Unterorgan
gesprochen werden.

2% Vgl. WALDKIRCH, Die freie Bildung des Volkswillens, 119 f.; dagegen AUER, Staats-
recht der schweizerischen Kantone, N 992.

295 WOLFF et al., Verwaltungsrecht II, § 82 N 166.

2% DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 43 Fn. 81, Verweise
unterdriickt.

297 Das ist etwa dann der Fall, wenn fiir einen Antrag eine Mindestanzahl Unterstiitzungs-

bekundungen verlangt wird, aber kein Initiativkomitee mit oder ohne Riickzugsrecht
vorgesehen ist.

298 Bisaz, Das Initiativkomitee, 143.
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Bleibt die Frage, wie Antragsberechtigte zu qualifizieren sind, wenn diese sich
nicht (ausschliesslich) aus Stimmberechtigten und damit aus Organwaltern des
Stimmvolks zusammensetzen. Darauf wird separat einzugehen sein.>”

I1.

A.

Die rechtliche Definition des Stimmvolks

Kompetenz zur Definition

Das Stimmvolk bildet auf allen drei Bundesstaatsebenen (Bund, Kantone, Ge-
meinden) ein Staatsorgan. Auf Bundesebene wird das Volk als Staatsorgan durch

das Bundesrecht umrissen.?? In kantonalen

301 und kommunalen Angelegenheiten

liegt es dagegen (innerhalb der bundesrechtlichen Schranken) in der Kompetenz

der

Kantone — und nach Massgabe des kantonalen Rechts allenfalls in der

Kompetenz der Gemeinden3”? —, das Stimmvolk auf der jeweiligen Stufe zu

299
300

301

302
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Siehe dazu unten N 177-180.
BV 136.

Das ergibt sich aus BV 3 i.V.m. 39 I und wird im Zusammenhang mit dem Ausland-
schweizerstimmrecht in ASG 15 Il wiederholt (AUER, Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, N 966 und 981 Fn. 165). Als kantonale Angelegenheit gilt auch die Wahl der
Stinderite (BV 150 III), siche OFK BV?2, Art. 39-BIAGGINI, N 4.

In den Kantonen Basel-Stadt (BS KV 42 1I; vgl. WULLSCHLEGER, Biirgerrecht und
Volksrechte, 140) und Graubiinden (GR KV 9 IV; vgl. TANQUEREL, Les électeurs
étrangers, N 79) steht es in der Kompetenz der Gemeinden, {iber eine Ausweitung des
Stimmvolks auf kommunaler Ebene zu befinden. Im Kanton Appenzell Ausserrhoden
steht den Gemeinden immerhin die Wahl zwischen zwei kantonal vorgegebenen Defi-
nitionen des Stimmvolks zu: einmal mit und einmal ohne Ausldnderstimmrecht
(AR KV 105 IT; vgl. ScHOCH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfas-
sung, 96 und 160; und TANQUEREL, Les électeurs étrangers, N 80 f.). Siehe zum Gan-
zen BIsAz, Das Ausldanderstimmrecht, 116 f.
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definieren.?® Die rechtliche Definition des Stimmvolks erfordert eine verfas-
sungsrechtliche Grundlage.’** Die demgemiss richtige Zusammensetzung des
Volks ist durch BV 34 geschiitzt.3%

Die Kompetenz, das Stimmvolk fiir die eigene Entitdt festzulegen, ist dabei nicht
nur Ausdruck umfassender Organisationsautonomie. Sie erlaubt es dem Stimm-
volk vielmehr in einem gewissen Rahmen, ein autopoietisches demokratisches
Selbst zu bilden. Das Stimmvolk kann und muss sich entsprechend von Zeit zu
Zeit mit der Frage auseinandersetzen, ob seine Zusammensetzung die Legitimitat
seiner Entscheidungen eher stirkt oder schwiécht. Diese Kompetenz erfordert, dass
die Stimmberechtigten fiir die rechtliche Festlegung des Stimmvolks Verantwor-
tung tibernehmen. Eine solche Verantwortung diirfte sich auch auf ihre Wahrneh-
mung der Legitimitit ihrer selbst gefassten Entscheide positiv auswirken, denn die
Legitimation direktdemokratischer Entscheide setzt voraus, dass neben den demo-
kratischen Verfahrensregeln auch das Umreissen des Volkes von den daran betei-
ligten Akteuren grundsétzlich anerkannt wird.3%

303 Vgl. BSK BV, Art. 51-BELSER/MASSUGER, N 25; OFK BV?2, Art. 51-BIAGGINI, N 12.

304 Dabei geniigt eine ausdriickliche verfassungsrechtliche Ermichtigung zur Ausweitung

des Stimmrechts auf Auslandschweizer und Ausldnder mit Wohnsitz im jeweiligen
Gemeinwesen, vgl. HANGARTNER, Das Stimmrecht der Auslandschweizer, 242; HOR-
LACHER, Die politischen Rechte der Auslandschweizer, 294; ferner BisAz, Jugend- und
Auslidndermotionen, 1366 und 1367 Fn. 140.

305 BGE 116 1a 359, 365 E. 3b; vgl. GLASER/LEHNER, Moutier, quo vadis?, 453 f.; BSK BV,
Art. 34-TSCHANNEN, N 16—18.

Im Jahr 1905 schreibt REDLICH in diesem Zusammenhang: «Wo politische Gegensitze
von solcher Kraft auftauchen, dass sie das Staatsbewusstsein des Einzelnen aufzuhe-
ben drohen, weil seine politische Gesinnung aus noch tiefer und fester wurzelnden
Anschauungen hervordringt, wie z. B. aus dem religidsen Gefiihl, aus dem Nationali-
tatsbewusstsein, in Zukunft vielleicht aus dem Verlangen nach sozialer und 6konomi-
scher Gleichheit: da beginnt mit Naturnotwendigkeit die dem ganzen Parlamenta-
rismus als primire Grundlage dienende Convention des Majoritétsprinzipes ihre
moralische Kraft zu verlieren.» (REDLICH, Recht und Technik des Englischen Parla-
mentarismus, 799 f.). Auch nach CHENEVAL (unter Bezugnahme auf SEARLE, The
Construction of Social Reality, 43—51) wird vorausgesetzt, dass das souverédne Volk
eine institutionelle Tatsache der sozialen Welt ist (CHENEVAL, Volkssouverinitit als
Status-Funktion, 99). Die Demokratie selbst kann sein ideologisches Subjekt «Volk»,
auf das sie sich bezieht, nicht umreissen; es fehlen ihr hierfiir weitgehend die Kriterien
(vgl. dazu Bisaz, Appropriate Allocation of Authority, m.w.H.).

306
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B. Zwei Kriterien zur Definition des Stimmvolks

1. Eine neue Einteilung der Stimmrechtsvoraussetzungen

Die beiden Kriterien des Biirgerrechts und des politischen Wohnsitzes definieren
das Stimmvolk juristisch. Sie zielen auf die Festlegung jenes Personenkreises, des-
sen Entscheidung die Geltung einer Norm in der jeweiligen Entitit legitimieren
soll. Damit steht bei diesen beiden Kriterien die kollektive Dimension im Vorder-
grund.

Die Ausiibung der politischen Rechte hangt zusétzlich von den Kriterien der poli-
tischen Volljdhrigkeit, der Urteilsfahigkeit und auf Gemeindeebene von der Aus-
standspflicht*’ ab. Das allgemein umrissene Stimmvolk wird dadurch auf den en-
geren Kreis der Stimmberechtigten eingeschriankt. Diese zusétzlichen Kriterien
zielen auf die Sicherung jener personlichen Voraussetzungen des einzelnen
Stimmberechtigten, die fiir eine legitime Entscheidung als notwendig angesehen
werden. Sie konnen demnach auch als personliche Hinderungsgriinde fiir die Aus-
ibung des Stimmrechts bezeichnet werden. Bei diesen drei Kriterien steht die in-
dividuelle Ebene im Vordergrund.

Diese Zweiteilung der Stimmrechtsvoraussetzungen korreliert mit der Strenge des
Rechtsgleichheitsgrundsatzes. Zu unterscheiden ist diesbeziiglich ndmlich der
Nicht-Einschluss einer Person in das Stimmvolk und der teilweise oder vollstin-
dige Ausschluss einer Person aus dem Stimmvolk: Wihrend sich im ersten Fall
angesichts seiner stark politisch gepriagten Natur nur der allgemeine Rechtsgleich-
heitsgrundsatz anwenden ldsst,* kommt im zweiten Fall ein wesentlich strengerer
Priifungsmassstab zur Anwendung, der nahezu keine Differenzierung zuldsst.>*

307 Eine zu starke Voreingenommenheit des Stimmberechtigten kann demnach ein Hinde-
rungsgrund flir die Ausiibung eines der Person an sich zustehenden politischen Rechts
sein, sieche hierzu unten N 694 und 169.

308 OFK BV?, Art. 8-BIAGGINI, 24; BisAz, Das Auslinderstimmrecht, 124 f.; HORLACHER,
Die politischen Rechte der Auslandschweizer, N 147; vgl. BGE 143 V 114, 122 f.
E.5.3.2.1; BGE 1291392, 400 E. 3.3.

So folgert das Bundesgericht aus dem Rechtsgleichheitsgrundsatz im Bereich der po-
litischen Rechte einen «nahezu absoluten Gleichbehandlungsanspruch, welcher Un-
gleichbehandlungen in der Form von Beschrinkungen und Ausschluss von politischen
Rechten nur aus gewichtigen sachlichen Griinden und in Wahrung der Einhaltung des
Verhiltnisméassigkeitsprinzips zuldsst.» (WALDMANN, Das Diskriminierungsverbot
von Art. 8 Abs. 2 BV als besonderer Gleichheitssatz, 79); siehe zum Ganzen BISAZ,

309
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In Lehre und Praxis ist eine anders geartete Zweiteilung der Stimmrechtsvoraus-
setzungen gingig, ndmlich die Unterscheidung zwischen der «Stimmfahigkeit»
und der «Stimmberechtigung» (auch als «Stimmrecht i.e.S.» oder «Ausiibungs-
recht» bezeichnet).’'® Unter «Stimmfihigkeit» werden dabei die Kriterien des
Biirgerrechts, der politischen Volljdhrigkeit und des Fehlens von Stimmaus-
schlussgriinden gefasst, wahrend die «Stimmberechtigung» oder das «Stimmrecht
i.e.S.» vom Vorliegen eines politischen Wohnsitzes abhidngt.!! Fiir die Regelung
im Bund halten HANGARTNER/KLEY diese Unterscheidung fiir obsolet und auch
in Kantonsverfassungen wurde inzwischen teils auf diese Unterscheidung verzich-
tet, da sie wenig zur besseren Verstindlichkeit beitrage.'? Tatsichlich wirkt die
Hervorhebung des Wohnsitzerfordernisses unzeitgemass und eignet sich nicht fiir
die rechtliche Definition des Stimmvolks.3'?

Das Auslidnderstimmrecht, 124-126; vgl. OFK BV?2, Art. 8-BIAGGINI, N 11; BSK BV,
Art. 34-TSCHANNEN, N 14.

310 Vgl. SCHWINGRUBER, Das Stimmrecht in der Schweiz, 31 f.; zum Ganzen HANGART-
NER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 3 f. Im Franzosischen wird die gleiche Un-
terscheidung mit den Begriffen «jouissance des droits politiques» und «exercice des
droits politiques» vorgenommen, siche AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitu-
tionnel suisse I, N 751 f.

311 So ausdriicklich bspw. SG KV 31 und 32; SO GpR 3-6; vgl. auch LU StRG 4 und 5;
vgl. HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 3; und TSCHANNEN, Staats-
recht, § 48 N 19-31.

So z.B. ausdriicklich die Biindner Regierung in ihrer Botschaft der Regierung an den
Grossen Rat 10/2001-2002, Nr. 12 zur Totalrevision der Kantonsverfassung, 479562,
501 zu Art. 11 I des Verfassungsentwurfs, dem heutigen GR KV 9.

Schleierhaft bleibt, weshalb von den fiinf Voraussetzungen die anderen vier die «all-
gemeine Organfahigkeit» oder die «politischen Rechte im virtuellen Sinn» ergeben
sollen und genau das Wohnsitzerfordernis als fiinfte Voraussetzung es erst erlauben
soll, die demokratischen Rechte als «Stimmrecht im aktuellen oder konkreten Sinn»
dann auch ausiiben zu kénnen (siche GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, 207 und 211; und HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 3; vgl.
auch SCHWINGRUBER, Das Stimmrecht in der Schweiz, 31 f.). Fiir die Ausiibung der
politischen Rechte sollte ausschlaggebend sein, wer hierfiir alle Voraussetzungen er-
fiillt. Die hervorgehobene Bedeutung des Wohnsitzerfordernisses liegt in der politisch
bedeutenden historischen Herausbildung eines einheitlichen politischen Wohnsitzes
innerhalb der Schweiz (vgl. hierzu die Diskussion in GIACOMETTI, Das Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, 211-214). Die Vorstellung einer «virtuellen» Stimmfahig-
keit hat aber immerhin im Zusammenhang mit der Wahlbarkeit ihre Berechtigung,
wenn diese ohne Wohnsitzerfordernis eingerdumt wird (vgl. insbesondere SG KV 33 1
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Die hier vorgeschlagene Aufteilung der Voraussetzungen ermoglicht dagegen die
Hervorhebung jener Kriterien, die zur Bestimmung des demokratietheoretisch so
bedeutsamen Stimmvolks relevant sind. Sie kann eine gewisse (intuitive) Plausi-
bilitét fiir sich beanspruchen, da sie in der Praxis teils — wenn auch héufig termi-
nologisch unter den hergebrachten Kategorien der «Stimmfahigkeit» und der
«Stimmberechtigung» — verwendet wird!* oder zumindest in der geltenden Rege-
lung anklingt.>"> Da es hier um die konkrete rechtliche Definition des Stimmvolks
in einem Gemeinwesen geht, wird auf die beiden Kriterien des Biirgerrechts und
des politischen Wohnsitzes eingegangen. Die personlichen Voraussetzungen des
Stimmrechts (politische Volljahrigkeit, Urteilsfahigkeit und Fehlen von Aus-
standsgriinden) werden im Zusammenhang mit dem Stimmrecht besprochen. 3¢

Nach der hier vertretenen Ansicht und gemaiss der vorgeschlagenen Aufteilung der
Stimmrechtsvoraussetzungen kann gesagt werden, dass wer die Staatsbiirgerschaft
mit politischem Wohnsitz im Kanton / in der Gemeinde besitzt, zum Stimmvolk

1.V.m. 31) oder im Zusammenhang mit der Einrdumung des Auslandschweizerstimm-
rechts, wo sich die Frage stellt, wer die virtuell Stimmberechtigten sind, denen dieses
Recht kantonal/kommunal eingerdumt werden kann/soll (zur Rechtslage vor der Ein-
fihrung des ASG vgl. HANGARTNER, Das Stimmrecht der Auslandschweizer, 244 f.).

314 So in vielen Verfassungen von Biindner Gemeinden wie z.B. GR Albula V 7 und 8:
«Stimmfahigkeit Art. 7 | Stimmfahig sind die Personen, die das 18. Altersjahr erfiillt
haben und nicht wegen dauernder Urteilsunfahigkeit unter umfassender Beistandschaft
stehen oder durch eine vorsorgebeauftragte Person vertreten werden. | Stimmberechti-
gung Art. 8 | Stimmberechtigt in Gemeindeangelegenheiten sind: | a) stimmfahige
Schweizer, die in der Gemeinde Albula/Alvra wohnhaft sind; [...]» (Siehe ferner bspw.
auch GR Arosa V9 und 10; GR Bonaduz V5 und 6; GR Domleschg V 6 und 7;
GR Luzein V 6 und 7; GR Safiental V 7 und 8).

315 Vgl. stellvertretend NE KV 37 I: «Das Stimmrecht in kantonalen Angelegenheiten
steht folgenden Personen zu, sofern sie das 18. Altersjahr zuriickgelegt haben und nicht
wegen Geisteskrankheit oder Geistesschwiche entmiindigt sind: | a. den Schweizerin-
nen und Schweizern, die im Kanton wohnen; | b. den Auslandschweizerinnen und Aus-
landschweizern, die nach der Bundesgesetzgebung im Stimmregister einer Gemeinde
des Kantons eingetragen sind; | c. den Auslédnderinnen und Ausldndern sowie den Staa-
tenlosen, die iiber eine Niederlassungsbewilligung nach der Bundesgesetzgebung ver-
fligen und seit mindestens fiinf Jahren im Kanton wohnen.» Diese Regelung teilt die
personlichen Voraussetzungen von jenen zur Bestimmung des Stimmvolks: Werden
die personlichen Bedingungen erfiillt, bilden Schweizer und bestimmte Ausldnder so-
wie bestimmte Auslandschweizer das kantonale Stimmvolk.

316 Sjehe unten N 166—173.
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zihlen muss und damit Teil dieses kantonalen/kommunalen Stimmvolks bildet.!”

Das Stimmvolk kann somit nicht enger definiert werden als die Gesamtheit der
Staatsbiirger (welche die personlichen Voraussetzungen erfiillen). Das Stimmvolk
kann jedoch ausgeweitet werden. Variieren kann die Definition des Stimmvolks
in der jeweiligen foderalen Entitét in Bezug auf das Wohnsitzerfordernis und in
Bezug auf das Biirgerrechtserfordernis; so sind der Einschluss der Auslandschwei-
zer sowie jener von Auslédndern mit Wohnsitz im jeweiligen Kanton / in der jewei-
ligen Gemeinde moglich.

2. Das Biirgerrecht

Staatsbiirger stehen in einer «Sonderverbindung» zum Staat, dessen Biirgerrecht
sie besitzen; diese kann als «Mitgliedschaftsverhiltnis» zur Gebietskdrperschaft
verstanden werden.’!® Diese Vorstellung der Mitgliedschaft rechtfertigt es, die po-
litischen Rechte innerhalb der politischen Entitét allen Biirgern als Mitglieder der-
selben einzurdumen.

Das Biirgerrecht als Ankniipfungsmerkmal der politischen Rechte wird auf Bun-
desebene konsequent umgesetzt, zumal es fiir die Zugehorigkeit zum Stimmvolk
alleinig ausschlaggebend ist und der politische Wohnsitz nicht vorausgesetzt wird.
Die Gesamtheit der Schweizer Biirger, auch die Auslandschweizer (sofern sie sich
denn ins Stimmregister haben eintragen lassen), bilden das Stimmvolk auf Bun-
desebene.>"? Auf kantonaler und kommunaler Ebene wird vereinzelt vom Biirger-
rechtserfordernis abgewichen.

317 Dies ergibt sich aus IPbpR 25 (vgl. JOSEPH/CASTAN, The International Covenant on
Civil and Political Rights, N 22; und Nowak CCPR Commentary?, Art. 25-NOWAK,
N 8) sowie, gemiss einem Teil der Lehre, aus BV 51 I (so HANGARTNER, Altersgren-
zen fiir 6ffentliche Amter, 343; vgl. jedoch BSK BV, Art. 51-BELSER/MASSUGER,
N 25). AUER leitet diese Pflichten aus der Niederlassungsfreiheit der Schweizer Staats-
biirger (BV 24) ab sowie daraus, dass die politischen Rechte am Wohnsitz ausgeiibt
werden miissen (BV 39 II) und eine Ungleichbehandlung aufgrund des Biirgerrechts
verboten ist (BV 8 I und 37 II Erster Satz; AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kan-
tone, N 968). Vgl. auch Bisaz, Das Wahlrecht, N 2.

318 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 13 N 4.

319 BV 136 sowie BV 40 II i.V.m. ASG 15-17. Zu den persdnlichen Voraussetzungen
siche unten N 166-173. Die Einfilhrung des Auslédnderstimmrechts wiirde entspre-
chend eine Anderung der Bundesverfassung erfordern (SGK BV?, Art. 136-KLEY, N 3;
TANQUEREL, Les électeurs étrangers, N 48). Personen ohne Schweizer Staatsbiirger-
schaft haben einzig dadurch einen indirekten Effekt auf die Nationalratswahlen, als
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In begrifflicher Hinsicht ist anzumerken, dass der Klarheit halber in dieser Arbeit
die Begriffe «Stimmvolk» und «Stimmberechtigte» verwendet werden, nicht
jedoch «Aktivbiirger»*?® und «Stimmbiirger»*2!. Der Grund dafiir ist, dass das
Stimmrecht nicht zwangsldufig ausschliesslich an den Besitz des Biirgerrechts an-
kniipfen muss, was von den Begriffen «Aktivbiirger» und «Stimmbiirger» jedoch
nahegelegt wird. Andernfalls erschiene es unklar, ob ein stimmberechtigter Aus-
lander «Stimmbiirger» oder «Aktivbiirger» wire respektive ob bei der Rede von
«Stimmbiirgern» und «Aktivbiirgern» die Auslédnder mit Stimmrecht mitumfasst
sind. Die eben angesprochene enge Verkniipfung des Stimmrechts mit dem Biir-
gerrecht ist hingegen eine Tatsache und soll dadurch nicht relativiert werden.

3. Der politische Wohnsitz

Das Wohnsitzprinzip legt fiir alle Bundesstaatsebenen verbindlich fest, dass bei
der Zurechnung einer Person zum Stimmvolk — von wenigen Ausnahmen abgese-
hen — der politische Wohnsitz massgebend ist. Politischen Wohnsitz kann eine
Person in der Schweiz nur an einem Ort haben.?? Als solcher gilt jene Gemeinde,

dass bei der Festlegung der Verteilung der 200 Nationalratssitze auf die Kantone je-
weils auf die Zahl der gesamten Wohnbevoélkerung abgestiitzt wird (BV 149 IV Erster
Satz; vgl. hierzu SGK BV3, Art. 149-LaNZ, N 7).

Der Begriff war als Verfassungs- und Gesetzesbegriff verbreitet (so insbesondere in
aBV 74 11) und ist teilweise heute noch in Gebrauch, siche etwa NW KV 501
und NW WAG 1 I; OW KV 15; SH WahlG 12; TI LEDP 161 I («cittadino attivoy);
und VS KV 1 1II. In der bundesgerichtlichen Rechtsprechung kommt der franzdsische
Begriff «citoyen actif» relativ hdufig vor (bspw. in BGer, Urteil 1C_320/2015 vom
20.01.2016 E. 1), der italienische «cittadino attivo» ebenfalls (z.B. BGer, Ur-
teil 1C_105/2008 vom 19.03.2008 E. 2.2.1); dagegen ist der deutsche Begriff «Aktiv-
biirger» in den letzten flinfzehn Jahren soweit ersichtlich nicht mehr verwendet
worden. Auch in der Lehre kommt der Begriff eher selten vor, so bspw. bei HANGART-
NER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2 und passim, kritisch zum Begriff, da auf
einer «iiberholt[en]», «scharfe[n] Gegeniiberstellung von Abwehr-, Leistungs- und
Teilhaberechteny basierend, TSCHANNEN, Staatsrecht, § 48 N 4.

320

321 Auch dieser Begriff erscheint als Verfassungs- und Gesetzesbegriff, sieche bspw.

AG VGPR 21¢ IT; OW KV 93 Ziff. 7und OW AbstG 7 III; SG GG 30 I; UR KV 711
Zweiter Satz; VS KV 34 IV sowie VS kGPR 5 I und passim. Sehr verbreitet ist der
Begriff auch in der Lehre (vgl. anstelle vieler HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen
Rechte, N 5 und passim; und TSCHANNEN, Staatsrecht, 6. Teil und passim) und in der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung (vgl. anstelle vieler BGE 141 11 297, 299 E. 5.2).

322 BV 39 II und III; vgl. dazu SGK BV?3, Art. 39-KLEY, N 13; TSCHANNEN, Stimmrecht
und politische Verstindigung, N 78.
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in welcher der Stimmberechtigte wohnt und angemeldet ist.>?3 Der politische
Wohnsitz entspricht grundsitzlich dem zivilrechtlichen.?>* Dieser befindet sich an
dem Ort, an welchem sich eine Person mit der Absicht dauernden Verbleibens
aufhilt.’?> Damit soll verhindert werden, dass einer Person in der Schweiz die po-
litischen Rechte in mehreren Entitdten gleicher bundesstaatlicher Stufe und glei-
cher Aufgaben zukommen.*?® Die Einheit des politischen Wohnsitzes gilt jedoch
nicht im Verhéltnis zu anderen Staaten.3?’

Das Wohnsitzerfordernis rechtfertigt sich als Voraussetzung fiir die Ausiibung der
politischen Rechte dadurch, dass die Einwohner einer Gebietskorperschaft von
dessen Entscheiden grundsétzlich in einem besonderen Masse betroffen und deren
Normen unterworfen sind.3?® Auch wenn sich der Lebensmittelpunkt gerade bei
Personen mit Wohnsitz in Agglomerationsgemeinden héufig in der Gemeinde ih-
res Arbeitsorts und nicht ihres Wohnsitzes befinden mag, so erscheint das Wohn-
sitzkriterium doch verniinftig und tauglich, eine besondere Verbindung zwischen
einer Gebietskorperschaft und einer Person herzustellen, welche die Einrdumung
des Stimmrechts in ebendiesem Gemeinwesen rechtfertigt. Diese Verbindung zwi-
schen einer Person und ihrem Wohnsitz ist formell gesehen hingegen weniger in-
tensiv als jene zwischen einem Biirger und seiner Gebietskorperschaft. So kann
ein Wohnsitzwechsel wesentlich leichter vorgenommen werden als ein Wechsel
des Biirgerrechts.

323 BPR 3 I Erster Satz. Fahrende iiben die politischen Rechte in ihrer Heimatgemeinde
(BPR 3 I Zweiter Satz), Auslandschweizer in ihrer letzten Wohnsitzgemeinde oder,
falls eine solche fehlt, in ihrer Heimatgemeinde aus (ASG 18 I/II).

324 Ausnahmen kénnen Bevormundete, Wochenaufenthalter oder getrennte Eheleute be-
treffen (siche VPR 1).

325 Vgl. ZGB 23 I; BGer, Urteil 1C_297/2008 vom 04.11.2008 E. 3.1.

326 BV 39 I1und III (vgl. anstelle vieler AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse,
supplément, N 1095; sowie AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel
suisse I, N 752 f.). Sein Geltungsanspruch wird aus dem Gleichheitsgrundsatz von
BV 81 abgeleitet (SGK BV?, Art. 39-KLEY, N 13; und TSCHANNEN, Stimmrecht und
politische Verstdndigung, N 78).

327 Bisaz, Das Auslinderstimmrecht, 110.

328 Vgl. FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 450 f. Fn. 16; und
TSCHANNEN, Staatsrecht, § 48 N 26.
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Anzumerken ist, dass das Biirgerrecht im Zusammenhang mit der Ausiibung der
politischen Rechte auf Bundesebene heute fast®? ausschliesslich das Schweizer
Biirgerrecht und nicht das kantonale und kommunale Biirgerrecht meint. Histo-
risch war das Stimmrecht mit der Staatsangehdrigkeit verbunden; in kommunalen
Angelegenheiten wurde das Gemeinde- und in kantonalen das Kantonsbiirgerrecht
vorausgesetzt.>** Der Bedeutungsverlust des kantonalen und kommunalen Biirger-
rechts fiir das Stimmrecht ging mit einem Bedeutungszuwachs des politischen
Wohnsitzes einher, zumal dieser die Funktion hatte, die Schweizer Biirger fiir die
Austiibung ihrer politischen Rechte einer kantonalen und einer kommunalen Enti-
tit zuzuordnen.**! Insofern kann das Wohnsitzerfordernis noch heute als meist
nachgelagertes Kriterium zur Einrfumung der politischen Rechte verstanden
werden.

C. Das Auslinderstimmrecht als Ausfluss
des Wohnsitzprinzips

Gleichrangig, wenn nicht vorrangig zur Biirgerrechtsvoraussetzung wird das
Wohnsitzkriterium in jenen Féllen, in denen die politischen Rechte auch Auslén-
dern mit Wohnsitz im betreffenden Kanton oder in der betreffenden Gemeinde das
Stimmrecht zustehen.?*? Dies insbesondere, wenn gleichzeitig Personen mit Biir-
gerrecht, aber ohne Wohnsitz davon ausgeschlossen sind. Die Bedeutung des
Wohnsitzkriteriums wird allerdings dadurch etwas abgeschwécht, dass Auslan-
dern die politischen Rechte hdufig nur in beschrinktem Umfang eingerdumt wer-
den und dass an die Stelle des Biirgerrechtserfordernisses meist relativ hohe Min-
destwohnsitzfristen treten.

In kantonalen Angelegenheiten rdumen nur die Kantone Jura®** und Neuenburg?3
das Auslidnderstimmrecht ein. Beide beschrianken den Umfang des Ausldnder-
stimmrechts im Vergleich zu jenem von Schweizer Biirgern. So nehmen beide

329 Die Ausnahmen betreffen Auslandschweizer, die nie politischen Wohnsitz in der

Schweiz hatten, und Fahrende, siche Fn. 323.

330 HANGARTNER, Der lange Weg zum allgemeinen Stimmrecht, 139.

31 Vel. zur historischen Entwicklung der Stimmrechtsvoraussetzungen HANGARTNER,
ibid.

Vgl. ausfiihrlich zum Folgenden BisAz, Das Auslidnderstimmrecht, m.w.H.

33 JUKV 73 i.V.m. JU LDP 3 VL

34 NEKV 37 1Bst. c.
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Kantone das passive Wahlrecht davon aus;* der Kanton Jura verwehrt seinen an-
sonsten stimmberechtigten Ausldndern zudem die Teilnahme an Abstimmungen
iiber Verfassungsmaterien.>*® Dies erscheint im Lichte der politischen Gleichwer-
tigkeit der Stimmberechtigten problematisch.33” Beide Kantone setzen fiir die Ein-
rdaumung des Auslinderstimmrechts eine Mindestwohnsitzdauer voraus.3*

Das Ausldnderstimmrecht in kommunalen Angelegenheiten wird in den acht Kan-
tonen, die ein solches kennen, unterschiedlich geregelt. So haben fiinf Kantone
(Freiburg®¥®; Genf>*; Jura3#!; Neuenburg34?; Waadt>*’) das Auslinderstimmrecht
in allen ihren Gemeinden kantonalrechtlich eingefiihrt und abschliessend geregelt.
Ein weiterer Kanton (Appenzell Ausserrhoden) hat es abschliessend geregelt,
seinen Gemeinden jedoch iiberlassen, ob sie dieses einfiihren mochten.’** Zwei
weitere Kantone (Basel-Stadt**’; Graubiinden®*) iiberlassen die Kompetenz zur
Regelung des Ausldnderstimmrechts ihren Gemeinden. Alle Kantone und alle

35 JUKV 731.V.m. JU LDP 6 e contrario; NE KV 47 Erster Satz (das Gesetz kann Aus-
landern die Wihlbarkeit in Richteramter zulassen, siche NE KV 47 Zweiter Satz).

36 JUKV 73i.V.m. JU LDP 3 1I.
37 Siehe dazu oben N 100.

338 Im Kanton Jura sind Auslinder, die seit mindestens 10 Jahren in der Schweiz und seit

einem Jahr im Kanton wohnen, auf kantonaler Ebene generell stimmberechtigt
(JULDP 3 I). Eine bestimmte Art ausldnderrechtlicher Bewilligung wird nicht ver-
langt (TANQUEREL, Les électeurs étrangers, N 61). Im Kanton Neuenburg steht das
Auslénderstimmrecht allen seit mindestens fiinf Jahren im Kanton niedergelassenen
Ausléndern (einschliesslich Staatenlosen) zu (NE KV 37 I Bst. ¢).

3% FR KV 48 1 Bst. b.

340 GE KV 48 111

31 JUKV 73 i.V.m. JU LDP 3 III sowie 6 IV/V.

342 NE KV 95 ViV.m. NE LDP 3 Bst. c.

343 VDKV 142 I Bst. b und 142 II; vgl. TANQUEREL, ibid., N 66.

344 AR KV 105 II; sieche ScHocH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfas-
sung, 96 und 160.

345 BS KV 42 II. Aus praktischen Griinden beschrinkt sich diese Mdglichkeit auf die bei-
den baselstddtischen Einwohnergemeinden Bettingen und Riehen, die davon jedoch
keinen Gebrauch machen (zu den praktischen Schwierigkeiten trotz rechtlicher Mog-
lichkeiten, das Ausldnderstimmrecht auch in der Stadtgemeinde Basel zuzulassen,
siche WULLSCHLEGER, Biirgerrecht und Volksrechte, 140).

36 GRKVOIIV.
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27 Biindner Gemeinden mit Ausldnderstimmrech

t347 riumen Auslindern das kom-

munale Stimmrecht im gleichen Umfang wie den Schweizer Stimmberechtigten
ein;** nur der Kanton Genf schliesst das passive Wahlrecht hiervon aus** und der
Kanton Jura ldsst Ausldnder nicht fiir das Gemeindeprisidium kandidieren.3>° Alle
diese Kantone legen eine Mindestwohnsitzdauer fiir die Einrdumung des Auslén-
derstimmrechts fest, wobei ein Wohnsitz in der Schweiz (Genf**!), im Kanton
(Freiburg®?; Neuenburg®®®) oder in der Schweiz und im Kanton (Appenzell

347

348
349
350
351
352

353
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Stand am 01.09.2019 (Auskunft des Amts fliir Gemeinden Graubiinden vom
03.09.2019); der Kanton Graubiinden verfiigte zu diesem Zeitpunkt {iber insgesamt
106 Gemeinden (auf den 01.01.2020 wird es eine Gemeinde weniger sein, wobei die
Anzahl Gemeinden mit Ausldnderstimmrecht (27) dadurch nicht tangiert werden
wird). Die Liste der Biindner Gemeinden mit Ausldnderstimmrecht (Stand vom
01.01.2016) in Bisaz, Das Auslanderstimmrecht, 116—122 ist mit folgenden drei Ge-
meinden zu ergédnzen: Bergiin Filisur (GR Bergiin Filisur V 8 Bst. b: Fiir das Auslan-
derstimmrecht wird die Niederlassungsbewilligung und ein fiinfjahriger, ununterbro-
chener Wohnsitz in der Gemeinde vorausgesetzt); La Punt Chamues-ch (GR La Punt
Chamues-ch V 6 Bst. a: Niedergelassene Ausldnder mit Bewilligung C); und Rhein-
wald (GR Rheinwald V 7 Bst. b: Stimmfahige Ausldander mit Niederlassungsbewilli-
gung und fiinfjahrigem, ununterbrochenem Wohnsitz in der Gemeinde).

Vgl. Bisaz, ibid., 113-122.

GE KV 48 111.

JUKV 731iV.m. JULDP 6 V.

GE KV 48 III: 8 Jahre rechtméssiger Wohnsitz in der Schweiz.

FR KV 48 I Bst. b: 5 Jahre Wohnsitz im Kanton.

NE KV 95 Vi.V.m. NE LDP 3 Bst. c: 1 Jahr Wohnsitz im Kanton.
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Ausserrhoden**; Jura®>; Waadt*>) verlangt wird. Zwei Kantone (Freiburg®’ und

Neuenburg?*®) setzen zudem eine Niederlassungsbewilligung®> voraus.3¢°

D. Das Auslandschweizerstimmrecht als Ausfluss
des Biirgerrechtsprinzips

Wird das Sonderverhéltnis des Biirgers zum Staat, dem er durch sein Biirgerrecht
«angehdrigy ist, als fiir die Einrdumung der politischen Rechte ausreichende
Grundlage angesehen, kann vom Wohnsitzerfordernis abgesehen werden. Die
Folge dieser Annahme ist die Zulassung des Auslandschweizerstimmrechts (auch

354 AR KV 105 II: 10 Jahre Wohnsitz in der Schweiz, wovon 5 Jahre im Kanton. Um das
Stimmrecht zu erhalten, miissen Auslédnder zudem bei der Gemeinde ein entsprechen-
des Begehren stellen. Von den 20 ausserrhodischen Gemeinden haben vier das
Auslinderstimmrecht eingefiihrt: die Gemeinden Rehetobel (AR Rehetobel V 8),
Speicher (AR Speicher V 8 III), Trogen (AR Trogen V 13 I Zweiter Satz) und Wald
(AR Wald V 6).

355 JUKV 73 i.V.m. JU LDP 3 III: 8 Jahre Wohnsitz in der Schweiz, 1 Jahr im Kanton
(und 30 Tage in der Gemeinde, was nach JU LDP 2 I fiir neu zugezogene Schweizer
ebenfalls gilt und zudem unter der geméss BV 39 IV zuldssigen Wartefrist fiir neu Zu-
gezogene von drei Monaten liegt und daher vernachldssigt werden kann).

356 VD KV 142 I Bst. b: 10 Jahre bewilligter Aufenthalt in der Schweiz, 3 Jahre Wohnsitz
im Kanton. Personen, welche die Voraussetzungen einmal erfiillt haben, sind bei einem
erneuten Zuzug in den Kanton sofort wieder stimmberechtigt, womit die Fristen nicht
von Neuem zu laufen beginnen (VD LEDP 5 1V).

37 FRKV 48 I Bst. b.

3% NE KV 95V i.V.m. NE LDP 3 Bst. c.

339 «Niederlassung» wird im Schweizer Recht grundsétzlich synonym fiir Aufenthalt mit

Niederlassungsbewilligung «C» verwendet (siche GROSSEN/DAPP, Sonderregelungen
fiir Staatsangehorige der EU- und EFTA-Mitgliedstaaten, N 4).

Ahnlich ist die Situation bei den Biindner Gemeinden, die das Auslanderstimmrecht
vorsehen: 11 Gemeinden verlangen eine Niederlassungsbewilligung sowie eine Min-
destwohnsitzdauer von zwischen 2 und 10 Jahren; 11 Gemeinden verlangen nur eine
Niederlassungsbewilligung; bloss eine Gemeinde (Sagogn) verlangt ausschliesslich
eine Mindestwohnsitzdauer von 6 Jahren (vgl. BisSAz, Das Ausldnderstimmrecht, 117
und 126 f., mit einer Kritik an der Niederlassungsbewilligung als Voraussetzung fiir
die Einrdumung politischer Rechte).

360
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«external voting»>®!). In der Lehre ist die demokratietheoretische Wiinschbarkeit
politischer Rechte fiir Auslandschweizer kontrovers.3¢?

Als Auslandschweizer werden im Bundesrecht Personen bezeichnet, die kumula-
tiv drei Voraussetzungen erfiillen: sie verfiigen iiber die Schweizer Staatsbiirger-
schaft, haben ausserhalb der Schweiz Wohnsitz und sind im Auslandschweizerre-
gister eingetragen.®3

Auf Bundesebene sind die Auslandschweizer Teil des Stimmvolks und konnen,
sofern sie im Stimmregister eingetragen sind, die politischen Rechte in Bundesan-
gelegenheiten ausiiben.>** Der Eintrag ins Stimmregister wird nicht automatisch
vorgenommen; um das Stimmrecht zu erlangen, muss ein Auslandschweizer einen
Stimmregistereintrag beantragen.’®> Auslandschweizer iiben das Stimmrecht in ih-
rer letzten Wohnsitzgemeinde oder, bei Fehlen einer solchen, in ihrer Heimatge-

meinde aus.3°

Auf kantonaler und kommunaler Ebene finden sich unterschiedliche Regelungen.
Dreizehn Kantone rdumen Auslandschweizern das Stimmrecht in kantonalen

361 Vgl. BIAGGINI, External Voting; und HORLACHER, Die politischen Rechte der Ausland-
schweizer, N 1 und passim.

362 Grundsiitzlich positiv dazu HORLACHER, ibid., N 72-230 und 490; sehr kritisch dage-
gen TONDURY, Toleranz als Grundlage politischer Chancengleichheit, 573 f.; ebenfalls
kritisch HANGARTNER, Das Stimmrecht der Auslandschweizer, 252 f.; ferner auch
BIAGGINI, Demokratietheorie — rechtswissenschaftlich betrachtet, 10 f.; und BIAGGINI,
External Voting. Fiir eine Diskussion der Argumente fiir und wider das Stimmrecht
der Auslandschweizer vgl. auch CAVIN, Territorialité, nationalité et droits politiques,
106-113.

363 Siehe ASG 3 Bst. a. Volkerrechtlich setzt eine Stimmabgabe im Ausland das Einver-
stdndnis des jeweiligen Aufenthaltsstaats voraus (KLEY, Politische Rechte, N 52).

364 BV 40 II; ASG 15-17.

365 V-ASG 7; vgl. HORLACHER, Die politischen Rechte der Auslandschweizer, N 233—
238.

ASG 18 I und II. Bei dieser «Stimmgemeinde» handelt es sich «weitgehend nur» um
eine «rechtstechnische Fiktion» (BSK BV, Art. 39-TSCHANNEN, N 16).

366
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Angelegenheiten ein, wobei zehn davon den vollen Umfang

367 gewithren: Bern’¢8,

Basel-Landschaft®®, Freiburg®’®, Genf*”!, Graubiinden®”?, Jura’’®, Neuenburg?"*,

Solothurn®”, Schwyz37® und — beschrinkt auf Auslandtessiner — Tessin

377 Drei

davon haben den Auslandschweizern zusdtzlich zum Stimmrecht in kantonalen
Angelegenheiten auch jenes in kommunalen Angelegenheiten eingerdumt (Basel-

3

=N

7

368

369

370

371

372

373

374

375

376

377

Ausschliesslich bestimmte Wahlrechte sehen dagegen die Kantone Aargau, Basel-
Stadt und Ziirich vor, siche AG KV 59 III; BS KV 44 I1I; und ZH KV 82 (hierzu
Komm ZH KV, Art. 82-HALLER, N 10 f.,, m.w.H.).

BE KV 5511i.V.m. BE PRG 51i.V.m. 7 IV. Auslandschweizer sind auf kommunaler
Ebene nicht stimmberechtigt, da hierflir der Wohnsitz in der Gemeinde vorausgesetzt
wird (BE GG 13 1).

Auf kantonaler und kommunaler Ebene: BL KV 21 IIIi.V.m. BL GPR 2 IV.

Auf kantonaler Ebene: FR KV 39 I Bst. b: Freiburgisches Biirgerrecht oder fritherer
Wohnsitz im Kanton. Auf kommunaler Ebene haben Auslandschweizer kein Stimm-
recht (FR KV 48 I e contrario).

GE KV 48 . Auf kommunaler Ebene verfiigen Auslandschweizer nicht iiber das
Stimmrecht (GE KV 48 II e contrario).

GR KV 9 II1i.V.m. GR GPR 3 III (Verweis auf veraltetes Bundesrecht).

JUKV 72 i.V.m. LDP JU 2 IV (Verweis auf veraltetes Bundesrecht). Auf kommuna-
ler Ebene verfiigen Auslandschweizer nicht tiber das Stimmrecht (JU LDP 2 [ i.V.m.
IV e contrario).

NE KV 37 I Bst. b.

Obwohl die Kantonsverfassung (SO KV 25 IT) den Wohnsitz im Kanton fiir die Aus-
iibung der politischen Rechte vorschreibt, werden Auslandschweizer per Gesetz ohne
verfassungsrechtliche Grundlage von dieser Voraussetzung ausgenommen, indem
ihnen das Stimmrecht in kantonalen Angelegenheiten eingerdumt wird (SO GpR 6; mit
Verweis auf veraltetes Bundesrecht) — ausgenommen vom Stimmrecht ist hingegen
das passive Wahlrecht (SO GpR 7 I). Zur Kritik an der fehlenden verfassungsrechtli-
chen Grundlage des kantonalen solothurnischen Auslandschweizerstimmrechts siche
HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 116 Fn. 125; HORLACHER, Die po-
litischen Rechte der Auslandschweizer, N 294; SGK BV?3, Art. 39-KLEY, N 10. In
kommunalen Angelegenheiten sind Auslandschweizer hingegen nicht stimmberechtigt
(SO GpR 6 I e contrario).

SZ KV 26 III. In kommunalen Angelegenheiten sind Auslandschweizer nicht stimm-
berechtigt (SZ KV 26 111 e contrario).

TI KV 30 Erster Satz.
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Landschaft*’®; Neuenburg®”®; und, ebenfalls nur fiir Auslandtessiner, Tessin3®).

Ein weiterer davon (Graubiinden3!) iiberldsst den Entscheid zur Einfiihrung und
zum Umfang des kommunalen Auslandschweizerstimmrechts den Gemeinden
selbst.38? Alle iibrigen Kantone sehen das Auslandschweizerstimmrecht weder auf
kantonaler noch auf kommunaler Ebene vor.3%3

Da viele Kantone ihre Gesetze nicht an die neue Rechtslage auf Bundesebene an-
gepasst haben, besteht verbreitet Unklarheit im Zusammenhang mit der «Stimm-
gemeindey, in welcher ein Auslandschweizer sein kantonales und kommunales
Stimmrecht ausiiben kann.3%

In Bezug auf den Grundsatz der Rechtsgleichheit sind Anmerkungen anzubringen.
Zum einen ist im Lichte von BV 37 II die Tessiner Regelung problematisch, die
das Stimmrecht ohne Wohnsitzerfordernis anstelle aller Auslandschweizer bloss
den Auslandtessinern einrdumt.*®> Zum andern ergeben sich im Zusammenhang
mit der Erteilung des Stimmrechts fiir Auslandschweizer mehr Moglichkeiten,
Differenzierungen zu rechtfertigen, als beim Ausldanderstimmrecht. Angesichts
der fehlenden physischen Néhe kann dem Kriterium der materiellen Betroffenheit
bei der Erteilung des Stimmrechts eine wesentlich grossere Rolle eingerdumt wer-

378 Siehe oben Fn. 369.
379 NE KV 95 V i.V.m. NE LDP 3 Bst. b.
380 TIKV 30i.V.m. TI LEDP 2 Bst. b.

B GRKVIIV.

382 Bis zum 01.09.2019 hat soweit ersichtlich keine Gemeinde von dieser Moglichkeit

Gebrauch gemacht (so auch die Auskunft des Amts fiir Gemeinden Graubiinden vom
03.09.2019; vgl. HORLACHER, Die politischen Rechte der Auslandschweizer, N 301
Fn. 368).

So wird das Wohnsitzerfordernis in den folgenden Normen festgeschrieben: AG KV 59 1
(Ausnahme: 59 I1I); AT KV 16 I und III; AR KV 50 und 105 I; GL KV 56 I; LU KV 16;
NWKV 8; OWKV 15; SGKV32; SHKV23[; TGKV 181 und TG StWGS51;
URKV 171; VDKV 741 und 142 1Bst. a; VSKGPR 8 und 9; ZG KV 2711 i.V.m.
ZG WAG3 1.

384 Siehe dazu HORLACHER, ibid., N 244; vgl. Bisaz, Das Wahlrecht, N 5.
385 OFK BV?, Art. 37-BIAGGINI, N 6; HORLACHER, Die politischen Rechte der Ausland-
schweizer, N 311; vgl. auch Aubert/Mahon Petit commentaire, Art. 37-MAHON, N 15;

vgl. dagegen GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 205; HANGARTNER/KLEY,
Die demokratischen Rechte, N 117.

383
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den. Es erschiene aus diesem Blickwinkel nicht vorweg als mit der Rechtsgleich-
heit unvereinbar, wenn das Auslandschweizerstimmrecht bloss bei Vorlagen ein-
gerdumt wiirde, welche die Auslandschweizer besonders betréfen. 38

E. Das Zusammenspiel der beiden Kriterien

Folgende Kantone haben das Auslandschweizer- und/oder in irgendeiner Form das
Auslédnderstimmrecht auf kantonaler und/oder auf kommunaler Ebene eingefiihrt:

Ausldnderstimmrecht Auslandschweizerstimmrecht
Kanton Kantonal Kommunal Kantonal Kommunal
AG X)
AR X (fak.)
BE X
BL X X
BS X) X)
FR X X
GE X X
GR X (fak.) X X (fak.)
JU X X X
NE X X X X
SO X
Sz X
TI X) X)
VD X
ZH X)

386 Da es hierbei um die rechtliche Definition des Stimmvolks ginge, miisste eine solche
kollektive Betroffenheit ausschlaggebend sein. Das Abstiitzen auf eine individuelle
Betroffenheit des jeweiligen Auslandsschweizers verkannte die kollektive Dimension
des Stimmrechts. Grosse Bedeutung kédme angesichts der Unbestimmtheit des Kriteri-
ums der Betroffenheit der Instanz zu (wie sollte diese besetzt werden?), welche tiber
die Betroffenheit entscheiden diirfte, was Missbrauchspotenzial mit sich bréichte.
Vgl. zum Ganzen auch HORLACHER, Die politischen Rechte der Auslandschweizer,
N 128-142.
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Aus dieser Zusammenschau ist ersichtlich, dass alle Kantone ausser zwei (Appen-
zell Ausserrhoden und Waadt), die das Auslédnderstimmrecht in irgendeiner Form
kennen, auch das Auslandschweizerstimmrecht eingefiihrt haben. Bemerkenswert
ist insbesondere, dass die beiden Kantone Jura und Neuenburg sowohl Ausldndern
als auch Auslandschweizern das kantonale, der Kanton Neuenburg gar auch das
kommunale, Stimmrecht einrdumen. Es kann damit nicht gesagt werden, die «Ter-
ritorialdemokratie» (Ankniipfung des Stimmrechts an den Wohnsitz) dringe die
«Biirgerdemokratie» (Ankniipfung des Stimmrechts an das Biirgerrecht) zuriick.

Die Griinde fiir die Einfiihrung des Auslandschweizerstimmrechts widersprechen
in letzter Konsequenz jenen fiir die Einfithrung des Auslédnderstimmrechts. Wenn
neben dem Wohnsitz auch das Biirgerrecht fiir ausreichend empfunden wird, um
einer Person das Stimmrecht einzurdumen, dann kann das Argument nicht iiber-
zeugen, dass die Normunterworfenen oder die besonders Betroffenen auch die
Normerzeuger sein miissten. Die Auslandschweizer sind dies in den seltensten
Féllen. Wird dagegen das mitgliedschaftliche Sonderverhiltnis der Biirger hervor-
gehoben, ist es kaum verstdndlich, weshalb Nichtmitglieder stimmberechtigt sein
sollten. Das Biirgerrecht und das Wohnsitzerfordernis kénnen, wie aufgezeigt, in
unterschiedlichem Ausmass zusammenspielen; erst die gleichzeitige Zulassung
des Auslanderstimmrechts und Auslandschweizerstimmrechts fiihrt zu einem ge-
wissen demokratietheoretischen Widerspruch.

Vor diesem Hintergrund {iberrascht, dass das Auslédnder- und das Auslandschwei-
zerstimmrecht nicht nur nebeneinander bestehen, sondern haufig auch gleichzeitig
oder kurz aufeinanderfolgend eingefiihrt wurden. Gemeinsam haben sie, dass sie
das Stimmvolk ausweiten. Steht die fragwiirdige Ansicht dahinter, dass je grosser
der Personenkreis ist, umso legitimierter seien die von ihm gefassten Entscheidun-
gen? Ist die Ausweitung des Personenkreises der Weg des geringsten Wider-
stands? Ist diese Entwicklung womdglich auf das von BIAGGINI angesprochene
«wachstumsorientiert-technokratische Denken»3%” zuriickzufiihren? Die Tatsache,
dass sowohl das Auslandschweizer- als auch das Ausldnderstimmrecht hidufig im
Rahmen von Totalrevisionen von Kantonsverfassungen eingefiihrt worden sind, 38

387 BIAGGINI, External Voting, 470.

388 Fiir die Einflihrung des Auslinderstimmrechts im Rahmen einer Totalrevision im Kan-

ton Basel-Stadt vgl. CARONI, Herausforderung Demokratie, 39; flir jene im Kanton
Graubiinden vgl. CARONI, ibid.; und TANQUEREL, Les électeurs étrangers, 202; fiir jene
im Kanton Neuenburg vgl. CARONI, Herausforderung Demokratie, 38; im Kanton Jura
wurde das Ausldnderstimmrecht mit der Griindung in die Verfassung eingefiihrt, vgl.
BUSER, Das Ausldnderstimmrecht aus juristischer Sicht, 404. Im Kanton Genf wurde
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sowie die diirftigen Argumente, die mitunter zugunsten des Auslandschweizer-
stimmrechts ins Feld gefiihrt wurden und offenbar fiir dessen Einfiihrung ausreich-
ten,*® vermégen das zumindest nicht ganz auszuschliessen.

Eine alternative Sicht erdffnet die Feststellung, dass das Auslandschweizerstimm-
recht auf Bundesebene ganz, auf kantonaler Ebene vereinzelt und auf Gemeinde-
ebene selten eingerdumt wird, wogegen sich diese Kaskade beim Auslédnderstimm-
recht genau umgekehrt prasentiert: Auf Bundesebene wird es nicht, auf kantonaler
Ebene nur sehr vereinzelt und auf Gemeindeebene am héaufigsten eingerdumt. Die-
ses Zusammenspiel der beiden Kriterien kann damit begriindet werden, dass Aus-
landschweizer stiarker von Beschliissen auf Bundesebene betroffen sein diirften,
wogegen Ausldnder mit Wohnsitz in der Schweiz am meisten durch Gemeindebe-
schliisse beriihrt werden und die politische Mitwirkung in ihrer Wohngemeinde
fiir ihre Integration die bedeutendste Einheit ist.>*° Insofern mag das Zusammen-
gehen der beiden Kriterien dem Anliegen entspringen, das Stimmrecht an der Be-
troffenheit der jeweiligen Personengruppe auszurichten. Dabei darf jedoch nicht
vergessen gehen, dass das Ausldnderstimmrecht eine Ausnahmeerscheinung ist
und die meisten damit verfolgten Ziele durch die Méglichkeit einer raschen und

das Auslanderstimmrecht hingegen aufgrund einer Volksinitiative eingefiihrt, vgl.
dazu CARONI, Herausforderung Demokratie, 38. In Bezug auf das Auslandschweizer-
stimmrecht siche BUNDESKANZLEI, Bundesverfassung, Auslandschweizer, Stimmbe-
rechtigte und Standeratswahlen, 7, HORLACHER, Die politischen Rechte der Ausland-
schweizer, N 294.

Keine tliberzeugenden Argumente lassen sich etwa der Botschaft der Biindner Regie-
rung an den Grossen Rat 10/2001—2002, Nr. 12 zur Totalrevision der Kantonsver-
fassung, 479-562, 503 entnehmen. In den Ausfilhrungen zum einschligigen
Art. 11 III/TV des Verfassungsentwurfs, dem heutigen GR KV 9 III/IV, in dem das
Auslénderstimmrecht ins Biindner Recht eingefiihrt wird, wird hierzu positiv erwéhnt,
dass die Ausdehnung auf die Auslandschweizer «zu keinem nennenswerten Mehrauf-
wand» fithre und diese «aufgrund der geringen Anzahl keine Verzerrung des Abstim-
mungsresultates zur Folge» habe (e contrario: die Einrdumung des Auslandschweizer-
stimmrechts verzerrt die Abstimmungsergebnisse im Grunde). Implizit wird weiter
darauf angespielt, dass das Auslandschweizerstimmrecht auf Bundesebene eingerdumt
wird und festgestellt, die «<Heimatverbundenheit» der Auslandschweizer zum Kanton
sei «wohl kaum geringer als jene zur Eidgenossenschafty. Selbst die «in der Regel auf
die grossritlichen Erlduterungen» beschrinkte Meinungsbildung zu kantonalen Vorla-
gen im Ausland stehe einer Ausdehnung «gerade wegen der strikten Anforderungen
an die behordliche Information» nicht im Wege.

3% Vgl HORLACHER, ibid., N 410 f.

389
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einfachen Einbiirgerung erreicht werden konnten. Ist eine solche Einbiirgerungs-
mdglichkeit gegeben, kann das Nichtbestehen des Ausldnderstimmrechts meiner
Ansicht nach nicht als «Fehlen» bezeichnet werden, vielmehr erschiene es dann
als obsolet.**! Das Ausldnderstimmrecht ist damit nur in beschrinktem Masse das
Gegenstiick des Auslandschweizerstimmrechts.

Eine stringentere Regelung des Erwerbs des Stimmrechts und dessen Verlusts auf
den verschiedenen Staatsebenen wire jedoch wiinschenswert. Dass das Auslén-
derstimmrecht erst nach einer bestimmten Wohnsitzdauer eingerdumt wird, hat
gute Griinde. Demgegeniiber iiberzeugt es nicht, dass das Auslandschweizer-
stimmrecht unbefristet erteilt wird.>*?

In Bezug auf die Aufnahme neuer Stimmberechtigter herrscht heute in der Lehre
weitgehend Einigkeit, dass es der politischen Gleichheit und dem Demokratie-
gebot widerspricht, wenn den definitiv in der Schweiz niedergelassenen Personen
iiber Generationen hinweg die politischen Rechte durch eine systematische Nicht-
einbiirgerung und ein Fehlen des Auslinderstimmrechts vorenthalten werden.3%

31 Bisweilen wird die Einfiihrung eines Auslinderstimmrechts allerdings als Integra-
tionsforderungsmittel befiirwortet, was dafiirspriche, das Auslédnderstimmrecht in je-
dem Fall einzurdumen.

392 Vielmehr wire das Auslandschweizerstimmrecht nur fiir eine bestimmte, maximale
Abwesenheitsdauer einzurdumen und allenfalls auch von einer minimalen Aufenthalts-
dauer in der Schweiz abhingig zu machen (vgl. HORLACHER, ibid., N 415417 und
492). Die Schwierigkeit bestiinde allerdings darin, angesichts der unterschiedlichen
Kompetenzen im Bereich der politischen Rechte auf Bundesebene und auf kantonaler
Ebene, eine gemeinsame Losung zu finden und nicht neue Ungleichheiten einzufiihren
(vgl. HORLACHER, ibid., N 440). HORLACHER nimmt demgegeniiber die in der Politik
andiskutierte Idee einer direkten Vertretung der Auslandschweizer im Bundesparla-
ment auf (HORLACHER, ibid., 441-488); dass sich eine solche Aufwertung des Aus-
landschweizerstatus angesichts der verbreiteten grundsitzlichen Zweifel beziiglich der
Betroffenheit der Auslandschweizer von Entscheidungen des Schweizer Gesetzgebers
rechtfertigen konnte, erscheint fraglich.

393 Stellvertretend KLEY, Politische Rechte, N 19; vgl. auch CARONI, Herausforderung De-
mokratie, 46—55; HANGARTNER, Ausldnder und schweizerische Demokratie; RUEG-
GER, Demokratie — Politische Rechte fiir Ausldnderinnen und Auslinder.
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F. Die jederzeitige, genaue Bestimmung des Stimmvolks

Die Schweizer Demokratie stiitzt sich organisatorisch massgeblich auf das Stimm-
register ab.>** Dieses listet von Amtes wegen alle Stimmberechtigten rechtsver-
bindlich auf; die Kantone und Gemeinden sind dafiir verantwortlich, es jederzeit
aktuell zu halten.3* Fiir die Stimmberechtigten ist das Stimmregister 6ffentlich.3%
Sie kdnnen die Zusammensetzung des Stimmvolks somit aus dem Stimmregister
respektive aus der Zusammenschau der verschiedenen Stimmregister®’ zu jedem
Zeitpunkt entnehmen. 8

G. Sonderfall «betroffene Bevolkerung»

Anderungen im Bestand der Kantone®” sowie Gebietsverinderungen zwischen
den Kantonen*® bediirfen der Zustimmung der «betroffenen Bevolkerung». Die-
ser Begriff ist im Vergleich zu jenem des Stimmvolks offener und unbestimmter.

3% Zum Stimmregister vgl. auch HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte,
N 152-156; KLEY, Politische Rechte, N 24.

395 BPR 4 I; vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 983 und 993. Aus
praktischen Griinden sieht das Gesetz hdufig eine Schliessung des Stimmregisters fiir
die Abstimmungstage vor (stellvertretend BPR 4 II; vgl. hierzu die Botschaft des Bun-
desrates an die Bundesversammlung zu einem Bundesgesetz iiber die politischen
Rechte vom 09.04.1975, BB1 197511317, 1329; ferner BAUMANN-BRUCKNER, Stimm-
recht und Volksabstimmungen, 44 f.; stellvertretend flir eine kantonale Regelung
GR GPR 51I; SO GpR 13 [; und ZH VPR 51). Angesichts des geringen Einflusses
dieser kurzen Schliessung des Stimmregisters auf die Zusammensetzung des Elekto-
rats wird sie in der Lehre fiir unbedenklich erachtet (vgl. SGK BV3, Art. 39-KLEY,
N 16; dagegen HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 127).

3% BPR 4 111

397 Die Stimmregister werden in den meisten Kantonen von den Gemeinden gefiihrt, wo-

bei der Kanton Genf mit seinem zentralen Stimmregister (GE REDP 2 I) die auffal-
ligste Ausnahme ist. Daneben gibt es innerhalb einiger Kantone teilzentralisierte Lo-
sungen, vgl. BRAUN, Stimmgeheimnis, N 608; fiir ein virtuelles, temporéres kantonales
Stimmregister fiir den Vote électronique siche GR VPR 3a.

398 AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 993. Sollte ein Stimmberechtigter

falsche Eintragungen feststellen, steht ihm der Rechtsweg ans Bundesgericht offen
(BPR 77 I Bst. ai.V.m. 80).

3% BV 53 1L
400 BV 53 111
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Er fuhrt eine zuséitzliche Variation des Elektorats ein, wobei es sich bei der be-
troffenen Bevolkerung am wenigsten anbietet, von einem Stimmvolk zu sprechen.
Bei der «betroffenen Bevolkerung» handelt es sich um die nach kantonalem Recht
Stimmberechtigten mit politischem Wohnsitz im fraglichen Gebiet.*! Das
«fragliche Gebiet» und entsprechend auch die darin wohnende «betroffene Bevdl-
kerung» sind keine gefestigten staatlichen Grossen, weshalb sich die unter-
schiedliche Terminologie rechtfertigt. Da die betroffene Bevolkerung entschei-
dungsbefugt ist, bildet sie zumindest im Verfahren zu Gebietsveranderungen ein
demokratisches Subjekt («Demosy, «Stimmvolky).4%2

III. Personliche Voraussetzungen der Ausiibung
des Stimmrechts

A. Volljahrigkeit und Urteilsfahigkeit

Um das Stimmrecht ausiiben zu kénnen, muss eine grundsétzlich dem Stimmvolk
zuzurechnende Person auf Bundesebene zwei Voraussetzungen erfiillen: Sie muss
politisch volljahrig und urteilsfahig sein. Die politische Volljahrigkeit setzt das

401 Welches das «fragliche Gebiet» sein soll, wird von der Bundesverfassung offengelas-

sen und muss kantonalrechtlich bestimmt werden. Siehe zum Ganzen OFK BV?Z
Art. 53-BIAGGINI, N 8 und 12; vgl. auch BSK BV, Art. 53-BELSER/MASSUGER, N 33 f.
und N 38. Wer Teil der «betroffenen Bevolkerungy ist, ergibt sich ebenfalls nach dem
kantonalen Recht, doch soll die deutsche Bezeichnung «Bevdlkerungy (in der franzo-
sischen Fassung wird dagegen der Begriff «corps électoral concerné» verwendet) den
kantonalrechtlich vorgesehenen Kreis der Stimmberechtigten auf diejenigen beschrén-
ken, die im fraglichen Gebiet Wohnsitz haben (so Aubert/Mahon Petit commentaire,
Art. 53-AUBERT, N 14; und, mit Bezugnahme darauf, OFK BV?, Art. 53-BIAGGINI, N 8
und 12; vgl. jedoch BSK BV, Art. 53-BELSER/MASSUGER, N 33 f. und 38), das heisst,
kantonalrechtlich und/oder kommunalrechtlich allenfalls stimmberechtigte Ausland-
schweizer gehdren nicht zur stimmberechtigten «betroffenen Bevolkerungy.

402 Vom Volksbegriff und von der «betroffenen Bevolkerungy ist die «Bevolkerung» ge-

trennt zu halten. Der Bund erhebt statistische Daten tiber den Zustand und die Ent-
wicklung der Bevolkerung (BV 65 1); daneben erscheint diese u.a. als Nutzniesserin
staatlicher Massnahmen zu ihrem Schutz (BV 57 I; 58 II; 94 1I; und 104 I Bst. a). Die
«Bevolkerung» bildet daher im Wesentlichen eine «faktische Grosse» (vgl. dazu RHI-
NOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 264-267), die hier
nicht vertieft werden soll.
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abgeschlossene 18. Altersjahr voraus.*®* Der Ausschlussgrund der fehlenden Ur-
teilsfahigkeit ist dann erfiillt, wenn eine Person «wegen dauernder Urteilsunfahig-
keit unter umfassender Beistandschafty steht oder «durch eine vorsorgebeauftragte
Person vertreten» wird.*** Diese Voraussetzungen gelten selbstredend auch fiir das
Auslinder- und das Auslandschweizerstimmrecht.*%

In Bezug auf die politische Volljahrigkeit folgen die Kantone der Bundesregelung,
mit der Ausnahme des Kantons Glarus, der fiir das Stimm- und das aktive**® Wahl-
recht das Stimmrechtsalter auf 16 Jahre festlegt.*"”

Die Kantone sind kompetent, die Stimmrechtsausschlussgriinde in kantonalen und
kommunalen Angelegenheiten festzulegen,**® wobei der diesbeziigliche Rege-
lungsspielraum wegen der bundesrechtlichen Vorgaben dusserst gering ist.*”” Da-
bei sind sie der Regelung im Bund weitgehend gefolgt*!® und sehen die umfas-
sende Beistandschaft als einzigen Ausschlussgrund vor.*'! Trotz der Kompetenz

403 BV 136 1 Erster Satz.

404 BV 136 I Erster Satz i.V.m. BPR 2; siche dazu SGK BV?3, Art. 136-KLEY, N 8 f,; zu
Recht kritisch zu diesem Ankniipfungsmerkmal fiir den Ausschluss von den politi-
schen Rechten SCHEFER/HESS-KLEIN, Behindertengleichstellungsrecht, 514-518.

405 ASG 17. Speziell zu regeln ist bei Auslandschweizern jedoch der Fall, in dem eine

Massnahme des Erwachsenenschutzes nach ausldndischem Recht vorliegt. Hierfiir
sieht ASG 17 Bst. b vor, dass eine nach auslédndischem Recht wegen dauernder Ur-
teilsunfahigkeit erlassene Massnahme des Erwachsenenschutzes, welche die Hand-
lungsfahigkeit der Person entfallen ldsst, dann als Ausschlussgrund anerkannt wird,
wenn auch nach schweizerischem Recht eine Massnahme des Erwachsenenschutzes
hitte ausgesprochen werden konnen.

406 Jedoch nicht fiir das passive Wahlrecht: KV GL 57 I Bst. a und 57 II Bst. a. Daneben
bestehen teils besondere Altersvorschriften in Bezug auf bestimmte Amter (vgl. bspw.
KV AR 66).

47 KVGLS561L
408 BV391.

409 HAFELIN et al., Schweizerisches Bundesstaatsrecht, N 1367; TSCHANNEN, Staatsrecht,
§ 48 N 25; vgl. GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 173.

410 Zu den historisch teils zahlreichen kantonalrechtlichen Stimmrechtsausschlussgriinden

siche HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 85; und SCHWINGRUBER,
Das Stimmrecht in der Schweiz, 99—128.

411 Entweder nennen sie den Ausschlussgrund selbst oder sie verweisen auf die Bundesre-

gelung. Siehe AG KV 59 I; ATKV 16 II; FR KV 39 [T i.V.m. FR PRG 2b; BE KV 55 11
1.V.m. BE PRG 6; BLKV 21 II; BSKV 40 I; GLKV 56 II; GR KV 9 II; JUKV 70 IV
.V.m. JULDP2V; LUKV 16; NEKV 371 iV.m. NELDP41; NWKV § iV.m.
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der Kantone in Bezug auf die personlichen Voraussetzungen des kantonalen und
kommunalen Stimmrechts ist somit in diesem Bereich eine bemerkenswerte Uber-
einstimmung der Regelungen im Bund und in den Kantonen festzustellen.

B. Ausstandspflichten

Fiir Teilnehmer*'? von Gemeindeversammlungen legen einzelne Kantone Aus-
standspflichten fest,*!* was das Stimmvolk (i.€.S.) bei einzelnen Abstimmungen
verkleinern kann.*'* Ausstandspflichten sollen die «Unabhiingigkeit und Unbefan-
genheit der Entscheidungstriger»*!d sicherstellen. Sie sind grundsitzlich «eher auf
seltene, konkrete Situationen, auf Einzelfille zugeschnitten»*!®. Wie im Bereich

NW WAG 11I; OWKV 15 i.V.m. OW AbstG 4 II; SGKV 31 Bst. b; SHKV 23 III
i.V.m. SH WahlG 4 Zweiter Satz; SOKV 251 i.V.m. SOGpR41; SZKV 261
TG KV 181 Erster Satz; TIKV 271I; URKV 171; VDKV 741; VSKV 30 1.V.m.
VS kKGPR 14 1; ZG KV 27 IlI; und ZH KV 22.

Nach Genfer Recht bedarf es fiir den Entzug des Stimmrechts einer dauernd urteilsun-
fahigen Person einer richterlichen Verfiigung (GE KV 48 1V). Das Neuenburger Recht
(NE KV 3711 i.V.m. NE RELDP 7-10), das Tessiner Recht (TI LEDP 11-14) wie
auch das Waadtlander Recht (VD KV 74 11 i.V.m. VD LEDP 3 II-1V) ermoglichen
umfassend verbeistindeten Personen in einem besonderen Verfahren, ihre Urteilsfa-
higkeit nachzuweisen und das Stimmrecht wiederzuerlangen.

Durch die Revision des Vormundschaftsrechts sind die z.T. im kantonalen Recht ent-
haltenen Verweise auf den Ausschlussgrund der «Geisteskrankheit oder Geistesschwi-
che (ZGB 369)» (VS kGPR 14 I) nicht mehr aktuell und sollten heute auf die «umfas-
sende Beistandschaft» nach ZGB 398 verweisen (vgl. SGK BV?3, Art. 136-KLEY,
N 8 f.). Problematisch ist, dass AR KV 50 I davon absieht, den Ausschlussgrund der
Entmiindigung zu nennen. Bei der Ausarbeitung der ausserrhodischen Kantonsverfas-
sung ging man davon aus, dass die bundesrechtliche Regelung auch fiir den Kanton
gilt (ScHOCH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfassung, 96) — was nach
damaliger Rechtslage zutraf, nach heutiger jedoch nicht mehr der Fall ist (vgl. HAN-
GARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 128 f.).

412 Vgl zu diesem weit zu verstehenden Begriff ARN, Die Ausstandspflicht im bernischen

Gemeinderecht, 124.
413 Vgl. unten N 694; zum Folgenden BisAz, Das Wahlrecht, N 33 f.; ferner STAUFFA-

CHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus, 338-340.
414 Eingehend zur Ausstandspflicht in Gemeindeversammlungen (nach damaligem berni-
schem Recht) ARN, Die Ausstandspflicht im bernischen Gemeinderecht.
415 Komm ZH KV, Art. 43-HALLER, N 2.

416 BGE 116 Ia 242, 248 E. 3b.
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der Rechtssetzungstitigkeit des Parlaments sind Ausstandspflichten bei Teilneh-
mern von Gemeindeversammlungen, die keine amtliche Funktion wahrnehmen,
kritisch zu beurteilen.*!” Es ist gerade die Funktion der Versammlung, dass die
verschiedenen, sich widerstreitenden Interessen darin vertreten sind.*'® Benachtei-
ligen Ausstandsbestimmungen die Vertretung einzelner Interessen, stehen sie in
einem Spannungsverhéltnis zu BV 34 II und kénnen den Willen des Stimmvolks
verfilschen;*"® sie bediirfen daher einer Grundlage in einem formellen Gesetz,
miissen im 6ffentlichen Interesse liegen und verhiltnisméssig sein.*?

C. Stimmregistereintrag

Ublicherweise gilt, wie bereits erwihnt, dass der Stimmregistereintrag formell
blosse Folge davon ist, dass eine Person die Voraussetzungen der Stimmberechti-
gung erfiillt. Der Stimmregistereintrag zeigt sich daher meist nicht als personliche
Voraussetzung zur Ausiibung des Stimmrechts. Dies dndert sich dann, wenn er,
wie namentlich im Falle der Auslandschweizer, nicht automatisch erfolgt, sondern
vom Stimmberechtigten beantragt werden muss.

D. Stimmzwang — Stimmpflicht — Stimmenthaltung

Die Stimmpflicht verpflichtet die Stimmberechtigten zur Teilnahme an Volksab-
stimmungen (und Wahlen). Der Stimmzwang belegt die Nichtbeachtung dieser
Pflicht mit einer Strafe. Entgegen der Begrifflichkeit ist die Stimmpflicht formaler
Natur und bezieht sich nur auf die Teilnahme an einer Volksabstimmung.**!

417 In diesem Sinn auch BGer, Urteil 1C_596/2017 vom 19.04.2018 E. 5.2; AGVE 2018
273,273 E. 5.2. Die Wiinschbarkeit von Ausstandspflichten fiir Parlamentsmitglieder
ist kontrovers (siche dazu Komm ZH KV, Art. 43-HALLER, ibid., N 17).

Vgl. in Bezug auf das Parlament auch BoLz, Materialien und Kommentare, 431;
Komm ZH KV, Art. 43-HALLER, N 17.

419 BGE 123197, 110 E. 5d/bb.
420 BGE 1251289, 291 E. 3a; BGE 123197, 105-107 E. 4; Bisaz, Das Wahlrecht, N 34.

421 Zum Ganzen siche HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 34-38 und
197; KLEY, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, 153—188;
ScHAUB, Die Stimmpflicht als «Nudge».

418
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Bereits in der Alten Eidgenossenschaft kannten verschiedene Landsgemeinden
und Gemeindeversammlungen einen Stimmzwang.*?? Die parallele Verbreitung
des Stimmzwangs und direktdemokratischer Instrumente im 19. Jahrhundert zeigt
die Verbundenheit des Stimmzwangs mit der damaligen Idee der Demokratie.**3
Der Stimmzwang hielt sich jedoch in den Kantonen nicht lange.*** Heute kennt
der Kanton Schaffhausen als einziger noch den Stimmzwang (fiir Wahlen und
Abstimmungen aller Staatsebenen),*”> acht weitere Kantone immerhin noch die
Stimmpflicht,*?® wobei diese «programmatischen Charakter»*?” hat.*?® Allerdings

42 KLEY, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, 162. Dieser

Teilnahmezwang hing wesentlich damit zusammen, dass die Landleute an der Lands-
gemeinde den Eid erneuern und etwa die Wehrausriistung zur Inspektion bringen
mussten (vgl. BLUMER, Staats- und Rechtsgeschichte 11/1, 102 f.; RYFFEL, Die schwei-
zerischen Landsgemeinden, 81-83; TOBLER, Der Stimmzwang in den schweizerischen
Kantonen, 197 f.).

423 So VUTKOVICH, Wahlpflicht, 30: «Nicht ohne Grund wurde [...] darauf hingewiesen,
dass liberall, wo die obligatorische Abstimmung [= der Stimmzwang] eingefiihrt ist,
beinahe mit kalenderméssiger Piinktlichkeit auch das Referendum sich einstellte. Die
Wahlpflichtbewegung [= Bewegung zur Einfiihrung des Stimmzwangs] nahm seit dem
Jahre 1830, als sie in St. Gallen zum erstenmal greifbare Formen erhielt, immer grossre
Dimensionen an, und es kann fiiglich behauptet werden, dass man iiberall, wo die wirk-
liche Volkssouverenitdt Wurzel fasste, die sdumigen Wahlbiirger zur Ausiibung ihrer
Pflicht zwangsweise anzuhalten begann.»; vgl. auch KLEY, Grundpflichten Privater im
schweizerischen Verfassungsrecht, 163.

424 KLEY, ibid., 163-165.

45 SHKV 2311 i.V.m. SH WahlG 9. und dies seit 1876 (BETSCHART, Zum Stand des
Schaffhauser Verfassungsrechts — geltendes Recht und laufende Verfassungsrevision,
83; und Joos, Ein Stadtstaat erfindet Kantonsstrukturen, 44). Die Rede ist jedoch von
Stimmpflicht, nicht Stimmzwang, was damit gerechtfertigt wird, dass es sich bei der
Busse von — inzwischen — 6 SFr. «mehr um einen symbolischen Betrag mit Gebiih-
rencharakter» handelt (Komm SH KV, Art. 23-DUBACH, 88). Verschiedene Versuche,
den Stimmzwang abzuschaffen, scheiterten sowohl im Grossen Rat als auch in einer
Volksabstimmung 1982 deutlich (SCHNEIDER, Die politischen Rechte der Schafthauser
Kantonsverfassung, 161).

426 Eine Stimmpflicht sowohl in kantonalen als auch in kommunalen Angelegenheiten

kennen AG KV 59 II; ALKV 17; GL KV 21 II; NW KV 13 II; OW KV 22 II; TIKV 32;
UR KV 20; eine Stimmpflicht ausschliesslich in Bezug auf Gemeindeversammlungen
dagegen ZG KV 17 L.

427 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 35.

428 Vgl. auch SCHAUB, Die Stimmpflicht als «Nudge», 588 f. Dass die kantonalrechtlich
begriindete Stimmpflicht auch fiir eidgendssische Angelegenheiten zuléssig ist, ergibt
sich aus einer historischen und entgegen einer grammatikalischen Auslegung von
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verpflichtet auch der Stimmzwang nur zur Teilnahme an einer Abstimmung, wo-
mit ihm durch die Einreichung eines leeren Stimmzettels Geniige getan wird.*?
Vom Schaffhauser Stimmzwang ausgenommen sind die Stimmberechtigten ab
dem 65. Altersjahr.*** Die Sanktion fiir eine unentschuldigte Nichtausiibung des
Stimmrechts betréigt 6 SFr.**! Das Gesetz lidsst Entschuldigungsgriinde dabei
grossziigig zu.*?

Die Vertreter der organischen Theorie der politischen Rechte befiirworteten die
Stimmpflicht (und den Stimmzwang) mit dem Argument, dass die Stimmberech-
tigten als Teilorgane durch die politischen Rechte verpflichtet sind, ihre Organ-
funktion wahrzunehmen.** Das Bundesgericht und die herrschende Lehre stiitzen
sich auf die daraus gefolgerte Begriindung, es handle sich bei der Stimmpflicht um
eine Organpflicht.*** Dieses Argument verkennt nicht nur, dass eine Organpflicht
das Organ und nicht den Organwalter binden wiirde,**
letzten Endes erfordern, dass eine leere Stimmabgabe, respektive eine Stimment-

eine solche Pflicht wiirde

haltung, ausgeschlossen wire, was weder bei einer Stimmpflicht noch bei einem

BV 136 (SCHAUB, ibid., 589-592; im Gegensatz dazu stiitzt sich die h.L. auf BPR 83,
vgl. SGK BV3, Art. 136-KLEY, N 12; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen
Rechte, N 37). Nicht befriedigen kann, dass es — gerade im Falle von Schaffhausen mit
dem Stimmzwang und der damit zusammenhéngenden hoheren Stimmbeteiligung
(vgl. SCHAUB, Die Stimmpflicht als «Nudge», 585 Fn. 7) — «innerhalb des eidgends-
sisch definierten Stimmkdorpers zu seltsamen Ungleichheiten von Kanton zu Kanton»
(BSK BV, Art. 136-TSCHANNEN, N 15) kommt. Laut SCHNEIDER soll die im Vergleich
zu den anderen Kantonen hoéhere durchschnittliche Stimmbeteiligung im Kanton
Schaffhausen allerdings nicht nur auf die angedrohte Busse von — damals — 3 SFr. zu-
riickgefiihrt werden konnen (SCHNEIDER, Die politischen Rechte der Schafthauser
Kantonsverfassung, 154 Fn. 3).

4% KLEY, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, 153-155.

40 SH KV 23 11i.V.m. SH WahlG 9 Erster Satz.

$1 SHKV 23 11i.V.m. SH WahlG 9 Zweiter Satz.

432 Art. 10 WahlG/SH, dessen Abs. 4 ldsst etwa auch die Riickgabe des Stimmrechtsaus-
weises innert drei Tagen nach dem Urnengang als Entschuldigung zu. Vgl. auch
ScHAUB, Die Stimmpflicht als «Nudge», 588 f.

433 Stellvertretend GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 208 f.

434 BGE 721165, 169 E. 4; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I,
N 657; HAFELIN et al., Schweizerisches Bundesstaatsrecht, N 1382; vgl. dazu SCHAUB,
Die Stimmpflicht als «Nudge», 592—-594.

435 Zur Unterscheidung zwischen Organ und Organwalter siehe oben N 123-125.
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Stimmzwang der Fall is

436 und iiberdies bundesverfassungswidrig wire.**” Zudem

ist nicht zu ersehen, worauf sich eine solche Organpflicht stiitzen soll, denn die
oberste Zustindigkeitsordnung ist eine rechtlich nicht abgesicherte «petitio prin-
cipiin®38.% Die bedeutende 6ffentliche Funktion des Stimmrechts kann jedoch
eine organinterne Regelung rechtfertigen, die eine Stimmpflicht oder einen
Stimmzwang fiir Organwalter vorsieht.**” Ob eine Stimmpflicht eingefiihrt wer-
den soll oder nicht, ist eine politische Frage;*! bundesverfassungsrechtlich ist ihre
Einfiihrung zuléssig.

436

437
438

439

440

441
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Vgl. auch KLEY, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, 159—
162; SCHAUB, Die Stimmpflicht als «Nudge», 594-597.

SCHAUB, ibid., 595.
BURCKHARDT, Methode und System des Rechts, 186.

BURCKHARDT, ibid.; BURCKHARDT, Die Organisation der Rechtsgemeinschaft, 174;
KLEY, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, 160, m.w.H.;
vgl. auch MULLER, Demokratische Gerechtigkeit, 189; SCHAUB, Die Stimmpflicht als
«Nudge», 597 Fn. 76. Aus verfahrensrechtlicher Sicht kann mit NEF auch darauf hin-
gewiesen werden, dass fiir die Wahrnehmung der Funktion des Stimmvolks eine Teil-
nahme an einer Volksabstimmung auch nur eines einzigen Stimmberechtigten deshalb
nicht zwingend notwendig ist, da auch ein Schweigen eine fehlende Zustimmung zum
Antrag bedeutet, was verfahrensrechtlich nicht ein Verfahrensmangel, sondern ein Be-
schluss gegen den Antrag bedeutet (vgl. NEF, Die Fortbildung der schweizerischen De-
mokratie, 218; vgl. dazu auch unten N 897 und 903).

Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, § 48 N 14.

KLEY, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, 186. Es ist auch
darauf hinzuweisen, dass eine hohere Stimmbeteiligung entgegen zum Teil in der
Lehre vertretenen Ansichten (so etwa FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundes-
staatsrecht, 447; KELSEN, Allgemeine Staatslehre, 357; NUSPLIGER, Bern und Schaff-
hausen in guter Verfassung, 397; zu Recht a.A. AUBERT, Traité de droit constitutionnel
suisse, 1104—1106; NEF, Die Fortbildung der schweizerischen Demokratie, 216; vgl.
zum Ganzen SCHAFFHAUSER, Die direkte Demokratie in den komplexen Formen der
Gemeindeorganisation, 190-201) fiir sich keine erhdhte Legitimation eines Entscheids
bedeutet (vgl. auch LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie, 348).
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§ 11 Die Antragsberechtigten als Volk

I. Die Antragsberechtigten und die Zivil-
gesellschaft als Volk

Der Ausdruck «Antriage aus dem Volk» verweist nicht zwingend auf das soeben
umschriebene Stimmvolk, da der Kreis der Antragsberechtigten weiter gefasst sein
kann als jener der Stimmberechtigten.*? Das «Volk» im Sinne der Antragsberech-
tigten erscheint als Bestandteil des Begriffs «Volksinitiative»**® und auf Gesetzes-
stufe als Bestandteil von Begriffen wie «Volksreferendum»*** oder «Volksbegeh-
ren»*. Hier — wie auch im Begriff der «Volksrechte»**® — weist der Volksbegriff
auf den Ursprung, die Tréger- und die Urheberschaft des direktdemokratischen
Instruments, der innerhalb des «Volkes» verortet wird. Im gleichen Sinn wird der
Begriff verwendet, wenn die Totalrevision der Bundesverfassung «vom Volk»
vorgeschlagen wird*"’ respektive die «Initiative» hierzu «vom Volk aus» geht.*

Dabei klingen zwei Unterscheidungen an. Erstens steht hier das Volk als Gegen-
satz zum Staat und zu dessen Funktionstrdgern: Die 100’000 Stimmberechtigten,
die eine Volksinitiative auf Bundesebene lancieren, wiirden aufhéren, Volk zu
sein, wenn sie sich fest institutionalisierten, mithin zu staatlichen Funktionstragern
wiirden, um regelmissig solche Begehren zu stellen.*** Das «Volk» entspricht aus
dieser Perspektive der (weit verstandenen) «Zivilgesellschaft».** Zweitens bildet

42 Vgl. oben N 71-76.
443 Stellvertretend BV 136 I1; BV 138 [Titel]; BV 139 [Titel]; und BV 139 II.
44 Vgl BPR 60-66.

445 Stellvertretend BPR 60 11

446 Dieser Begriff erscheint in sehr vielen kantonalen Verfassungen als Oberbegriff fiir die

Kompetenzen des Staatsorgans Volk, vgl. etwa den sechsten Abschnitt der AR KV,
den vierten Abschnitt der BE KV oder den dritten Abschnitt der BL KV.
“7 BV 193 1.
448 BV 193 II; vgl. hierzu Aubert/Mahon Petit commentaire, Art. 193-AUBERT, N 2.
49 In diesem Sinn bereits SCHMITT, Volksentscheid und Volksbegehren, 50.
40 Dazu AUER: «Dieser Begriff [«Zivilgesellschafty] ist sehr weit zu fassen, im Sinne der
gesellschaftlichen Organisationsformen, die nicht unmittelbar unter staatlichem Ein-
fluss stehen: von der Familie zur Aktiengesellschaft, iiber Singverein, Gewerkschaft,
Partei, Medien, Kirche, Rotary und Amnesty International, bis hin zu Mafia und Black
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in diesem Zusammenhang nicht (ausschliesslich) das Stimmvolk das «Volk», son-
dern die Gesamtheit der antragsberechtigten Personen. Im Normalfall definiert
sich das Volk, aus welchem der antragsberechtigte Personenkreis etwa der An-
tragsteller einer Volksinitiative kommen muss, mit den oben bereits behandelten
Stimmberechtigten als Volk. Das ist jedoch nicht zwingend. Das Antragsrecht
kann einem weiteren Personenkreis eingerdumt werden, als dies bei den Be-
schlussrechten der Fall ist.**!

Ganz ausnahmsweise, als Massnahme zum Schutz einer sprachlichen Minderheit
in einem Gemeinwesen, wird im Kanton Bern bloss einem Teil des Stimmvolks
ein bestimmtes Antragsrecht erteilt, ndimlich 2000 Antragsberechtigten des fran-
zOsischsprachigen Berner Juras das Recht, eine «Regionalinitiative» einzu-
reichen.*? Diese Regionalinitiative kann selbst eine Verfassungsinderung zum In-
halt haben; einzige materielle Voraussetzung ist, dass sie im Zusammenhang mit
der Identitét, der sprachlichen oder der kulturellen Eigenart des Berner Juras ste-
hen muss.*>? Eine solche Sonderberechtigung eines Teils des Stimmvolks steht in
einem Spannungsverhdltnis zum Grundsatz politischer Gleichberechtigung der
Stimmberechtigten und ist besonders rechtfertigungsbediirftig.*>*

II.  Die Antragsberechtigten als Staatsorgan?

Wie sind die Antragsberechtigten zu qualifizieren, wenn diese sich nicht (aus-
schliesslich) aus Stimmberechtigten und damit Organwaltern des Stimmvolks zu-
sammensetzen? In einem solchen Fall kann prima facie schlecht von einem Aus-
schuss der Organwalter die Rede sein und auch das Minderheitenrecht innerhalb
eines organinternen Verfahrens scheint nicht zu passen. Das «Volk» der Antrags-
berechtigten scheint sich vom Stimmvolk zu unterscheiden, denn es schliesst die-
ses zwar ein, aber es umfasst zusétzlich auch alle Antragsberechtigten, die iiber

Block.» (AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 895, Hervorhebungen be-
lassen).

451 Siehe dazu oben N 71-76.
452 SStG 57 1.

43 SStG 541

454 Zu fordern ist, dass sich die Sonderbehandlung auf eine geniigende gesetzliche, nim-

lich verfassungsrechtliche, Grundlage stiitzen kann sowie im Offentlichen Interesse
und verhiltnisméssig ist. Das ist fiir die Regionalinitiative m.E. der Fall (vgl. BE KV 4
und 5).
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keine Beschlussrechte verfiigen. Damit wiirde durch die Einrdumung von Antrags-
rechten an Nichtstimmberechtigte ein neues Staatsorgan geschaffen. Eine solch
strikte Trennung von Antragsberechtigten und Beschlussberechtigten ist dogma-
tisch nicht nétig. Zudem fiihrte sie zu einem Widerspruch zur Einheit der politi-
schen Rechte des Stimmberechtigten.

Auch aus Sicht der Organlehre dréngt sich eine solche Trennung der Antragsbe-
rechtigten und Beschlussberechtigten nicht auf. So sind durchaus Kollegialorgane
bekannt, bei denen nicht alle Mitglieder (Organwalter) iiber die gleichen Rechte
verfligen, sondern die neben den vollberechtigten auch die bloss beratenden Mit-
glieder kennen.*> In der Organlehre ist die Moglichkeit einer Differenzierung der
Stimmrechte der Organwalter anerkannt.*>¢ Im Falle des Stimmvolks ergibe sich
aus einer Anerkennung der «Mitgliedschaft» der Antragsberechtigten eine Aus-
dehnung des Stimmvolks, wobei gewisse Organwalter (die Stimmberechtigten)
iiber alle den Organwaltern eingerdaumten Beschluss- und Antragsrechte verfiig-
ten, wihrend andere Organwalter (die antragsberechtigten Nichtstimmberechtig-
ten) bloss (gewisse) Antragsrechte hitten.

,%7 muss ein

Doch auch dieser Schluss ist nicht zwingend. Wie bereits erwéhnt
Unterorgan auch nicht ausschliesslich aus Mitgliedern des jeweiligen (Haupt-)Or-
gans bestehen.**® Letztlich miisste sich eine solche Interpretation darauf abstiitzen,
dass bloss die beschlussberechtigten Organwalter eigentliche Organwalter sind
und entsprechend das Stimmvolk sich nur aus den Stimmberechtigten zusammen-
setzte, unabhéngig davon, ob im Verfahren bis zum Beschluss weitere Personen
Antrége stellen und/oder Wortmeldungen vorbringen kdnnen. Fiir eine solche In-
terpretation spricht, dass es das Wesen und die Daseinsberechtigung der Organe

ist, Beschliisse zu fassen.**® Alle Schritte, die dem Beschluss vorgeordnet sind,

45 Vgl. DAGTOGLOU, Kollegialorgane und Kollegialakte der Verwaltung, 52.

436 SCHNEIDER, Die Beschlussfihigkeit und Beschlussfassung von Kollegialorganen, 23;

SCHRODER, Grundlagen und Anwendungsbereich des Parlamentsrechts, 76. Wenn die
Deutsche Organlehre die Organwalterschaft bloss beratender Mitglieder nicht infrage
stellt (vgl. SCHRODER, ibid.; THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung,
140), dann wohl deshalb, weil diese neben den auf das Beratungsrecht beschrénkten
Mitwirkungsrechten ansonsten den iibrigen Mitgliedern gleichgestellt sind — ein Um-
stand, der sich von der Situation von antragsberechtigten Nichtstimmberechtigten un-
terscheidet.

47 Siehe oben N 131.
458 WOLFF et al., Verwaltungsrecht II, N 166.
49 Vgl. THIELE, Regeln und Verfahren der Entscheidungsfindung, 141.
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und alle darin mitwirkenden Personen sind aus einer solchen Perspektive unwe-
sentlich.46?

Meiner Ansicht nach ist fiir die rechtliche Qualifikation der Antragsberechtigten
relevant, wie das Antragsrecht ausgestaltet ist. Die Stimmberechtigten werden zur
Wahrnehmung ihrer Organwalter-Tétigkeit regelmissig aufgerufen, sie werden
iiber anstehende Abstimmungen informiert und zu (Lands-)Gemeindeversamm-
lungen eingeladen, womit ihre Organwalterstellung sich im staatlichen Umgang
mit ihnen spiegelt. Bei Antragsberechtigten ist es dagegen nicht iiblich, dass diese
als solche angesprochen werden, etwa durch Einladungen zu einer (Lands-)Ge-
meindeversammlung.**! Sie miissen vielmehr ad hoc, von sich aus aktiv werden,
um von ihren Antragsrechten Gebrauch zu machen. Wohl kénnen die antragsbe-
rechtigten Nichtstimmberechtigten zur Zivilgesellschaft, zum «Volk» in einem
weiten, soziologischen Sinn gezéhlt werden; das Antragsrecht erscheint dagegen
meist bloss als Moglichkeit, punktuell wie ein Organwalter Antrige einbringen zu
konnen. Entsprechend erscheint es mir in den meisten Féllen zutreffender, die an-
tragsberechtigten Nichtstimmberechtigten als eine Art Hilfs-Organwalter anzuse-
hen, die zwar nicht dem Organ Stimmvolk angehdren, sich in diesem jedoch punk-
tuell einbringen konnen.

III. Antragsteller

A. Begriff

Wer antragsberechtigt ist, kann mit der Ausiibung seines Antragsrechts als An-
tragsteller in Erscheinung treten. Antragsteller sind grundsétzlich alle (natiirlichen
oder juristischen) Personen, die einen Antrag oder ein Antragsbegehren verant-
worten und/oder mit ihrer Unterstiitzungsbekundung rechtskonform unterstiitzen.
Da die Antragsteller ihre Unterstiitzung iiblicherweise mit der Unterzeichnung
des Antragsbegehrens bekunden, werden sie hiufig auch als «Unterzeichner» be-
zeichnet.

460 In diesem Sinn EICHENBERGER, Die oberste Gewalt im Bunde, 28 f.

461 Vgl, aber immerhin oben N 91 fiir das Beratungsrecht von Nichtstimmberechtigten in
einzelnen Thurgauer Gemeinden, die zu den Gemeindeversammlungen eingeladen
werden und so zum Stimmvolk gezahlt resp. als minderberechtigte Organwalter quali-
fiziert werden konnen. Gleiches hétte bei entsprechender Behandlung mutatis mutan-
dis auch fiir die antragsberechtigten Nichtstimmberechtigten zu gelten.
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Die Antragsteller miissen fiir das (Stimm-)Volk nicht représentativ sein. Es scha-
det der demokratischen Legitimitét eines Volksentscheids nicht, wenn Vertreter
ausgesprochener Partikularinteressen ihre Anliegen vor das Stimmvolk bringen.
Die gesetzlichen Voraussetzungen zur Antragstellung zielen darauf ab, dass die
eingereichten Antrdge im Stimmvolk eine gewisse Unterstiitzung haben. Dies hat
in erster Linie zum Zweck, das direktdemokratische System nicht mit chancenlo-
sen Antragen zu iiberlasten.

Das Antragsrecht ermdglicht es — je nach Strenge der Voraussetzungen einer An-
tragstellung — einer kleineren oder grosseren Anzahl Antragsberechtigter, ein
ihnen wichtig erscheinendes Geschift aufzugreifen und dem Stimmvolk hierzu
ihre Loésung zur Annahme oder Ablehnung vorzuschlagen.*®> Das Antragsrecht
(einschliesslich seiner inhdrenten Beschlusspflicht) erfiillt in einer auf Pluralismus
aufbauenden Demokratie eine wichtige Funktion, da es die politische Anhand-
nahme auch von Minderheitenanliegen sicherstellt.*®> Wie gut es diese Funktion
wahrnehmen kann, hdangt wesentlich von den konkreten Bedingungen fiir das Zu-
standekommen eines Antrags ab. Nur wenn die Hiirde fiir die Antragstellung nied-
rig ist, konnen sich auch kleine und wenig organisierte Minderheiten politisch mit
den direktdemokratischen Instrumenten Gehdr verschaffen. Ist sie allerdings zu

462 In der Politikwissenschaft werden der Volksinitiative hiufig vier Funktionen zuge-

schrieben (siche zum Ganzen LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie, 321—
323; vgl. auch VATTER, Das politische System der Schweiz, 380; fiir Vorschldge wei-
terer Funktionen siche CARONI/VATTER, Vom Ventil zum Wahlkampfinstrument?,
208 f.): In seiner «Ventilfunktion» erlaubt die Volksinitiative schwachen Gruppen,
ihre von den Behorden zu wenig beriicksichtigten Anliegen einzufordern. In der Funk-
tion als «Schwungrad und Verhandlungspfand» wird sie zur (indirekten) Beeinflus-
sung der behordlichen Tiétigkeit eingesetzt. Als «Katalysator» ermdglicht sie es den
Antragstellern, neue Themen auf die Agenda zu setzen und eine breite Diskussion dazu
anzuregen, was mittel- oder langfristig zu einem Umdenken fiihren soll. Als «Wahl-
helfer» dient sie der Selbstinszenierung insbesondere von Parteien. Empirische Be-
funde deuten entgegen verbreiteter Ansicht darauf hin, dass sich die Volksinitiative
seit den 1980er-Jahren nicht in einem Wandel von einem Rechtssetzungs- zu einem
Wahlkampfinstrument befindet (CARONI/VATTER, ibid., 206-208).

Vgl. aus einer rein verfahrensrechtlichen Sicht auch THIELE, Regeln und Verfahren der
Entscheidungsfindung, 521.
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tief, gehen wichtige Antrage in der Masse unter und die Legitimation der Volks-
entscheide leidet.*** Ist die Hiirde dagegen zu hoch, werden Antragsbegehren ent-
weder gar nie zustande kommen oder typischerweise nur solche, die von gut orga-
nisierten und grossen Personengruppen eingebracht werden. Damit liefe das
direktdemokratische Verfahren Gefahr, seine Integrationsfunktion zu verlieren. 463

B. Funktionale Unterteilung der Antragsteller
bei der Volksinitiative

Im Volksinitiativverfahren nach dem Urnensystem treten funktional drei Antrag-
stellergruppen auf: die Urheber eines Sachantrags, die Antragsbegehrenssteller
und die Antragsunterstiitzer. Jeder dieser Akteure iibernimmt eine bestimmte
Funktion im Einleitungsverfahren, das letztlich in eine Volksabstimmung miinden
soll. Die drei Funktionen kdnnen je nach direktdemokratischem Verfahren vom
gleichen Akteur iibernommen werden: So erscheinen der Antragsteller in der Ver-
sammlung und der Initiant bei einer Einzelinitiative jeweils als funktionale Ein-
heit; bei einer Pluralinitiative handelt das Initiativkomitee sowohl in der Funktion
eines Urhebers als auch in jener eines Antragsbegehrensstellers.

Nach allgemeinem Versténdnis ist Urheber eines Antrags, wer diesen ausgearbei-
tet hat und wessen Idee Inhalt des Sachantrags bildet. Fiir das direktdemokratische
Verfahren haben Urheber in diesem Sinn keine weitere Bedeutung.*® Als «Urhe-
ber» gelten verfahrensrechtlich dagegen grundsitzlich diejenigen Personen, die
einen Sachantrag offiziell verantworten. Auf Bundes- und hiufig auch auf Kan-
tonsebene werden bei einer Volksinitiative die Antragsbegehrenssteller (das Initi-
ativkomitee) als Urheber bezeichnet;*’ vereinzelt wird daneben der Begriff des

464 Je schlechter die Stimmberechtigten die Masse an Antriigen bewiltigen kdnnen, umso

grosser wird die Gefahr von Zufallsentscheiden, d.h. von Entscheiden, die nicht den
Willen der Stimmberechtigten zum Ausdruck bringen.

465 Sowohl dem Volksreferendum (vgl. LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie,
316 und 319) als auch der Volksinitiative wird eine gesellschaftliche Integrationsleis-
tung zugeschrieben (vgl. VATTER, Das politische System der Schweiz, 376 f., 392 und
402; ferner LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie, 327 und 330).

466 Allenfalls kann sich bei der historischen Auslegung eines Antrags die Frage stellen,

welchen Sinn die Urheber dem von ihnen entworfenen Antrag zuschrieben.

467 BPR 68 I Bst. e; so ausdriicklich etwa auch NE LDP 99 [; sieche zum Ganzen auf Bun-
desebene Bisaz, Das Initiativkomitee, 138—140.
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Urheberkomitees zusitzlich ebenfalls auf Referendumskomitees angewendet.*68

Sie, die Antragsbegehrenssteller, sind es, die den Antrag offiziell verantworten.
Diese Gleichsetzung der Antragsbegehrenssteller mit den Urhebern einer Initiative
diirfte dem Ideal geschuldet sein, das die Urheberschaft bei den 6ffentlich in Er-
scheinung tretenden Antragsbegehrensstellern sehen mochte, was der Realitét je-
doch hiufig nicht entsprechen diirfte.**

Verfahrensrechtlich von Bedeutung ist hingegen die Unterscheidung zwischen
Antragsbegehrensstellern und Antragsunterstiitzern. Die Antragsbegehrenssteller
erscheinen beim als Pluralantrag ausgestalteten Sachantrag.*’® Antragsbegehrens-
steller sind diejenigen Akteure, die das Begehren stellen, einen Antrag dem
Stimmvolk zur Abstimmung vorzuschlagen. Ihnen kommt die administrative Auf-
gabe zu, ihr Antragsbegehren durch die formellen Verfahrensschritte (Unterschrif-
tensammlung innert bestimmter Frist) bis zur Umwandlung in einen Antrag zu
fithren. Bei einer Volksinitiative auf Bundesebene gilt das Initiativkomitee als An-
tragsbegehrenssteller. Den Antragsbegehrensstellern kommt dann zusétzlich eine
materielle?’! Reprisentationsfunktion der Antragsteller zu, wenn ihnen, was hiu-
fig der Fall ist, das Riickzugsrecht (genauer: die Riickzugserméchtigung) zusteht.
Die Antragsbegehrenssteller haben unter sich oft einen Vertreter als Kontaktper-
son fiir die Kommunikation mit den Behorden festzulegen.*7?

Antragsteller, die ein Antragsbegehren formell mit ihrer Unterstiitzungsbekun-
dung (tiblicherweise durch Unterzeichnung) unterstiitzen, aber nicht gleichzeitig
Antragsbegehrenssteller sind, werden im Folgenden als «Antragsunterstiitzer» be-
zeichnet. 4”3

468 Vgl. BPR 11 II Dritter Satz («Urheberkomitees» von Volksreferenden und -initia-
tiven).
469 Bisaz, ibid., 139 f;; vgl. auch unten N 555.

470 Zu den als Pluralantrige ausgestalteten Ordnungsantrigen siehe sogleich unten

N 189-191.

Die «materielle» Repréisentation steht im Gegensatz zur «formellen» im Sinne einer
administrativen Funktion, wie sie etwa eine Kontaktperson der Antragsbegehrensstel-
ler gegeniiber den Behorden wahrnimmt. Die materielle Reprasentation kommt dage-
gen zum Tragen, wenn der Représentant inhaltliche Kompromisse wegen des Riick-
zugsrechts eingehen kann (vgl. unten N 196).

472 Vgl. unten N 568.
47

471

Die Antragsbegehrenssteller unterstiitzen den Antrag zwar ebenfalls und kénnten da-
her auch als «Unterstiitzer» bezeichnet werden. Die engere Begriffsverwendung griin-
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Die Antragsbegehrenssteller und die Antragsunterstiitzer werden als Teil des
Stimmvolkes verstanden. Diesem Bild entspricht, dass Initiativkomitees (als An-
tragsbegehrenssteller) weder auf Bundesebene noch auf kantonaler Ebene iiber
Rechtspersonlichkeit verfiigen miissen, um ihre Funktionen wahrzunehmen.*’* Es
sind jedoch die Antragsteller, denen die Legitimationsfunktion in erster Linie zu-
kommt; sie sind die «fraction du corps électoral»*’, die Antrige aus dem Volk an
das Volk stellen konnen.

C. Funktionale Unterteilung der Antragsteller
bei Ordnungsantriigen

Bei Ordnungsantrégen, die als Pluralantrdge ausgestaltet sind, wie etwa dem fa-
kultativen Referendum, présentiert sich die Situation zwischen den Antragstellern
anders, wobei eine Gegeniiberstellung zu jenen drei funktionalen Antragsteller-
gruppen bei der Volksinitiative niitzlich ist. Bei einem Ordnungsantrag muss kein
Sachantrag ausgearbeitet werden, weswegen auch kein «Urheber» des Ordnungs-
antrags in Erscheinung treten muss. Antragsbegehrenssteller sind beim fakultati-
ven Referendum ebenfalls nicht zwingend notwendig, denn weder die Unterstiit-
zungsbekundung noch der Akt ihrer Einreichung erfordert eine Koordination oder
Institutionalisierung der Antragsteller. Die Antragstellung erfordert beim fakulta-
tiven Referendum einzig Antragsunterstiitzer, da das Zustandekommen dieses
Ordnungsantrags von der alleinigen Bedingung abhéngt, dass dieser von einer

det auf der Uberlegung, dass sich die Rolle der Antragsunterstiitzer in ihrer Unterstiit-
zungsbekundung erschopft, was bei den Antragsbegehrensstellern nicht der Fall ist.
Mit dieser Begriffsverwendung lassen sich die unterschiedlichen Formen von Antrag-
stellern besser auseinanderhalten. Hinzuweisen ist auf die Unterscheidung zwischen
Antragsunterstiitzern und den Unterzeichnern eines Antrags. Als Unterzeichner wer-
den alle Antragsteller bezeichnet (die beiden Begriffe werden demnach sinngleich ver-
wendet), als Antragsunterstiitzer jedoch nur jene, die nicht gleichzeitig Antragsbegeh-
renssteller sind.

474 Nur fiir die gerichtliche Geltendmachung «ihrer» Rechte verlangt das Bundesgericht,

dass sich das Initiativkomitee als Rechtsperson konstituiert hat, ansonsten konnen nur
die einzelnen Mitglieder des Initiativkomitees die mit ihrer Funktion zusammenhén-
genden Rechte geltend machen (BisAz, ibid., 143-145).

475 So bezeichnet etwa VD LEDP 106 1 die Personengruppen, die in den Gemeinden ein

Initiativbegehren stellen konnen.
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geniigend grossen Anzahl Antragsberechtigter innert Frist gestellt wird.*’® Bei der
Verfahrenseinleitungsinitiative haben dagegen Antragsbegehrenssteller in Er-
scheinung zu treten, da eine gewisse Koordination bei der Antragstellung er-
forderlich ist. Antragsbegehrensstellern von Ordnungsantrigen (einschliesslich
solcher beim fakultativen Referendum) kann jedoch keine iiber den Akt der Ein-
reichung des Antragsbegehrens hinausreichende institutionelle Reprisentations-
funktion fiir die Antragsteller zukommen.

Den Antragstellern kann beim fakultativen Referendum eine Sachvorlage zu we-
nig weit oder zu weit gehen, zu frith oder zu spat kommen, auf der falschen Norm-
stufe angesiedelt sein, oder es kann ihnen allenfalls auch nur darum gehen, dass
das Stimmvolk iiber die Sachvorlage entscheidet.*’’ Tritt ein Referendumskomitee
in Erscheinung, so kann dieses zwar ebenfalls eine Wortfiihrerrolle und eine orga-
nisatorische Funktion iibernehmen, einer Institutionalisierung und Représentation
der Antragsteller stehen deren potenziell disparaten Interessen jedoch entgegen.*’®
Referendumskomitees unterscheiden sich daher grundlegend von Initiativkomi-
tees. Entsprechendes gilt auch fiir Verfahrenseinleitungsinitiativen und deren «Ini-
tiativkomitees», denn auch bei diesen beschrénkt sich der gemeinsame Wille auf
den beantragten Verfahrensschritt (Ordnungsantrag).*’

476 Anderes ergibe sich nur, wenn die Antragsteller den Gegenstand, auf den sie ihren
Ordnungsantrag richten, auch weiter oder enger fassen konnten. Bei der Volksinitiative
auf Totalrevision der Verfassung wire dies etwa dann der Fall, wenn sie diese auch
auf eine Teilrevision der Verfassung oder auf Teilbereiche der Rechtsordnung be-
schranken konnten, beim fakultativen Referendum wiederum dann, wenn sie damit
auch bloss Teile eines Erlasses zum Gegenstand nehmen konnten. Beides ist im gel-
tenden Recht nicht vorgesehen (vgl. zur Volksinitiative auf Totalrevision der Verfas-
sung und weiteren Verfahrenseinleitungsinitiativen unten N 359 f.; zum fakultativen
Referendum unten N 369).

477 Kantonsgericht (JU), Urteil CST 3/2019 vom 21.05.2019 E. 3.6. Als Beispiel eines
zwar nicht zustande gekommenen, aber von Gruppierungen aus entgegengesetzten
Motiven lancierten Referendums kann jenes gegen die Umsetzung der Masseneinwan-
derungsinitiative angefiihrt werden. Dieses unterstiitzten die einen, typischerweise aus
dem politisch linken Spektrum, da ihrer Meinung nach die Umsetzungsvorlage mit der
Verfassung nicht in Einklang zu bringen sei und das Volk daher nochmals dariiber
abzustimmen habe, siche dazu <nenadstojanovic.ch/referendum-subito> (19.11.2019).
Andere kamen aus dem Lager der Unterstiitzer der Masseneinwanderungsinitiative,
denen die Umsetzung zu wenig weit ging. Siehe zum Ganzen GMUR, Kein Urnengang
zum Zuwanderungsgesetz; fiir ein weiteres Beispiel vgl. BGE 101 Ia 378, 380 E. 3.

478 N 668; vgl. auch GANZ, Die Behandlung des Volksbegehrens im Kanton Ziirich, 88.
479 Vgl. auch oben N 82.

111

190


http://nenadstojanovic.ch/referendum-subito/

191

192

193

194

Erster Teil: Das Volk

Ein Riickzugsrecht ist unter diesen Voraussetzungen ausgeschlossen.*3® Der Ord-
nungsantrag gilt somit als angenommen, wenn er von geniigend Personen unter-
stiitzt wird — ganz im Gegensatz zur Volksinitiative, bei der ein Initiativbegehren
(Antragsbegehren) durch eine geniigende Unterstiitzung der Antragsteller erst zu
einem Antrag wird. Dem Referendumskomitee kann daher ausschliesslich eine
administrative Funktion zukommen. Die Néhe des Begriffs zu jenem des Initiativ-
komitees weckt falsche Assoziationen; es erschiene daher sinnvoll, ganz auf die
Bezeichnung «Referendumskomitee» zu verzichten. 3!

D. Riickzugsberechtigte und Riickzugsermichtigte

Da es die Antragsteller sind, die einen Antrag stellen, miissen auch sie berechtigt
sein, den Antrag zuriickzuziehen, sofern ein Riickzugsrecht zugelassen wird; die
Antragsteller sind somit die Riickzugsberechtigten.*?

Zu unterscheiden ist jedoch zwischen Riickzugsberechtigten und Riickzugser-
méchtigten. Thr Verhéltnis kann (cum grano salis) mit jenem zwischen Eigentii-
mern und Besitzern verglichen werden: Die Riickzugsberechtigten sind die eigent-
lichen Triger des Riickzugsrechts,*s* die Riickzugsermichtigten jedoch jene, die
das Riickzugsrecht aufgrund einer Erméchtigung an deren Stelle ausiiben diirfen.

Die Erméchtigung einer Einzelperson oder einer Personengruppe zur Ausiibung
des Riickzugsrechts anstelle der Riickzugsberechtigten ist grundsatzlich zuldssig.
Sie wird haufig gesetzlich eingerdumt, kann jedoch auch durch die (freiwillige)

480 Siehe dazu oben N 81 f.; und unten N 196.

41 Auf dem Unterschriftenbogen eines Referendumsbegehrens wird hingegen ver-

schiedentlich verlangt, dass ein Referendumskomitee genannt wird, vgl. dazu unten
N 565.

In Bezug auf das Riickzugsrecht kann sich die Frage stellen, wie allfallige «Mitunter-
zeichner» von Einzelinitiativen zu behandeln sind: als Petitionére oder als selbsténdige
Antragsteller? Nach der Rechtsprechung und der Lehre sind hierfiir die konkreten Um-
stande ausschlaggebend (vgl. VVGE (OW) 1991/1992 Nr. 2, 5, 6-7 E. 4; zum Ganzen
DILLIER, Aktuelle Fragen des Initiativrechts nach kantonalem Verfassungsrecht, 261 f.,
m.w.H.; ferner auch GEILINGER, Die Institutionen der direkten Demokratie im Kanton
Ziirich, 122 f.; sowie TORNAY, La démocratie directe, 133).

482

483 Auf Bundesebene sind es die 100’000 (oder mehr) Stimmberechtigten, die eine Initia-

tive verlangen, die Antragsteller und damit (potenziell) Tréger des Riickzugsrechts
sind, nicht ein «Komitee, unterstiitzt von» einer Mindestanzahl Stimmberechtigter
(vgl. BV 139 T und 141 I).
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Einfligung einer Riickzugsklausel auf den Unterschriftenbogen des Antragsbegeh-
rens vorgesehen werden. Selbst wenn das Riickzugsrecht gesetzlich eingerdumt
wird, ist oft eine Riickzugsklausel sowie die Namens- und Adressliste der Riick-
zugsermichtigten auf den Unterschriftenbogen anzugeben.*3* Der Grund dafiir ist,
dass es den Antragsunterstiitzern bewusst sein soll, dass das Begehren zuriickge-
zogen werden kann und wer hierzu erméchtigt ist. Auf Bundesebene wird das
Riickzugsrecht von Gesetzes wegen dem Initiativkomitee (den Antragsbegehrens-
stellern) eingerdumt,*®® auf kantonaler und kommunaler Ebene trifft man neben
der analogen Regelung*® zusétzlich auf solche, bei denen eine bestimmte Anzahl
«Unterzeichner»*¥, «Erstunterzeichner»*®® oder auf den Unterschriftenbogen be-
zeichnete Personen zum Riickzug ermichtigt werden.*® Im Kanton Aargau und in

#84 ygl. TGKV 26 IV.

45 BPR 73. Die Mitglieder des Initiativkomitees einer Volksinitiative auf Bundesebene
sind somit sowohl «Urheber eines Sachantrags» und «Antragsbegehrenssteller» als
auch «Riickzugserméchtigte».

486 Wie auf Bundesebene bspw. BL GPR 74 I; BS IRG 12 I; GR GPR 62; JU LDP 91 III.
Auch LU StRG 146 II erméchtigt das Initiativkomitee zum Riickzug des Initiativbe-
gehrens; angesichts der Tragweite des Riickzugsrechts erscheint es jedoch problema-
tisch, dass das Initiativkomitee geméss demselben Artikel das Riickzugsrecht an einen
Ausschuss weiterdelegieren kann. Auch in den Tessiner Gemeinden haben die «pro-
motori» (Antragsbegehrenssteller) einen Reprasentanten zu ernennen, der nicht nur als
Ansprechperson fiir die Verwaltung fungiert, sondern als Riickzugserméchtigter al-
leine iiber den Riickzug der Initiative entscheiden kann (TI LOC 76 Il Zweiter Satz).

4“7 FRPRG 113 L

488 In vielen Biindner Gemeindeverfassungen findet sich die Formulierung: «Ein Initiativ-

begehren kann von den flinf Erstunterzeichnern bis zur Abstimmung jederzeit zuriick-
gezogen werden, sofern [...].» (vgl. bspw. GR Fideris V 19; und GR Scuol V 20 I).

49 Vgl. bspw. AR GPR521Bst.¢c; LUGG401; NW WAG 111 i.V.m. 251I: «zum
Riickzug Bevollmichtigte». Weiter auch BE GG 18, doch FrIEDLI (Komm BE GG,
Art. 18-FRIEDLI, N 3) geht davon aus, dass es sich bei den Riickzugserméichtigten um
Mitglieder des Initiativkomitees handelt — obwohl das Berner Gemeindegesetz weder
ein Initiativkomitee vorsieht (vgl. aber BE GG 151 V zum Anhdrungsrecht in Regio-
nalkonferenzen) noch anderweitige Voraussetzungen an die Ubernahme der Riick-
zugsberechtigung stellt. Die von FRIEDLI angesprochene Rechtslage trifft hingegen bei
kantonalbernischen Initiativen zu, siche BE PRG 142 11 S. 2.
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verschiedenen Gemeinden ist es zulédssig, auf den Unterschriftenbogen gar ein
eigenes Riickzugsverfahren festzulegen.*”

Die Riickzugserméchtigung ist ein sehr weitgehendes Recht, dessen legitimatori-
sche und rechtliche Grundlage diinn ist:*' Die Riickzugsklausel wird von den
Urhebern oder den Antragsbegehrensstellern mitsamt der Nennung der Riickzugs-
erméchtigten festgelegt. Weder die Riickzugsklausel noch die Liste der Riickzugs-
erméichtigten konnen von den Antragsunterstiitzern in der Folge angepasst werden.
Fiir den Entscheid, ob ein Antragsbegehren unterstiitzt werden soll, diirften sie
eine vernachlissigbar kleine Rolle spielen. Angesichts dieser Ausgangslage ist
eine solche Erméchtigung meiner Ansicht nach sehr restriktiv zuzulassen und aus-
zulegen.

Der Zweck des Riickzugsrechts liegt darin, dass die Riickzugsberechtigten/-er-
michtigten den Antrag zuriickziehen konnen, wenn dem Anliegen in einem
gewissen Ausmass entsprochen wird oder dieses hinféllig geworden ist. Die Er-
méichtigung soll (Ver-)Handlungsfahigkeit zugunsten des Anliegens des Antrags
sicherstellen. Auch wenn das Gesetz héaufig festlegt, dass die Riickzugserméchti-
gung «vorbehaltlos»**? sein muss — was damit verbundene Bedingungen, Auflagen
oder Direktiven der Riickzugsberechtigten an die Riickzugserméchtigten aus-
schliesst*®* — kann meiner Ansicht nach die Riickzugserméichtigung nur Handlun-
gen abdecken, die in der Stossrichtung des Antrags liegen.*** Die Riickzugser-
michtigten haben «im Sinne des» von ihnen vertretenen Antrags zu handeln.*%

490 AG GPR 61 I Zweiter Satz: «...] sofern die Initiative kein anderes Riickzugsverfahren
vorsieht.»; so auch in vielen Biindner Gemeinden: «(...] sofern es [das Initiativbegeh-
ren] keine anders lautende Riickzugsklausel enthélt.» (GR Albula V 22; vgl. anstelle
vieler auch GR Ilanz/Glion V 23; GR Scuol V 20 [; oder GR Vals V 20).

AUER, Problémes fondamentaux de la démocratie suisse, 34 Fn. 122; Bisaz, Das Initi-
ativkomitee, 140.

492 Vgl. auf kantonaler Ebene bspw. AR GPR 521Bst.d; BL GPR 691 Bst. ¢ und
8lall Bst.b; oder VD LEDP 89 II Bst. d; auf kommunaler Ebene BE GG 18 1;
GR GPR 54 11 Bst. d; ZH GGalt 50 III Ziff. 2.

493 Vgl. Komm BE GG, Art. 18-FRIEDLI, N 2.

494

491

Vgl. bereits BUELER, Die Entwicklung und Geltendmachung des Schweizerischen
Volks-Initiativrechts, 77 f.

Thre Stellung ist in diesem Zusammenhang vergleichbar mit jener eines Stiftungsrats —
der Handlungsspielraum besteht nur im Rahmen des in der Stiftungsurkunde festge-
legten Stiftungszwecks. Vgl. auch GR Davos V 7a III: «Ein Komitee von hdchstens
5 Mitgliedern muss befugt sein, die Initianten gegeniiber dem Grossen oder Kleinen
Landrat zu vertreten und in ihrem Namen im Sinne des Initiativbegehrens zu handeln.»
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Eine «Blankoerméchtigung» der Riickzugserméachtigten widersprache der Idee der
direkten Demokratie. Uberschreiten die Riickzugsermiichtigten mit ihren Hand-
lungen die ihnen eingerdumten Kompetenzen, so sind diese Handlungen meiner
Ansicht nach unbeachtlich. Gibt ein Antrag keine Stossrichtung vor, wie bei Ord-
nungsantragen (Volksreferendum, Verfahrenseinleitungsinitiative) der Fall, ist
eine Riickzugsermichtigung meiner Ansicht nach ohnehin ausgeschlossen.*%

Nach verbreiteter Ansicht kann «den Initianten» nicht zugemutet werden, dass
eine Initiative der Volksabstimmung zugefiihrt wird, die «sie» nicht mehr wol-
len.*” Das Problem ist jedoch, dass «die Initianten» (in casu die Riickzugsberech-
tigten) im Falle einer Delegation des Riickzugsrechts ihren Willen gerade nicht
mehr ausdriicken konnen, sondern nur noch die Riickzugserméchtigten. Die Riick-
zugsermachtigung griindet auf dem Vertrauen der Riickzugsberechtigten darauf,
dass die Riickzugserméchtigten dem Antrag gemass handeln. Fiir die Frage, ob der
Riickzug von der Riickzugsermichtigung gedeckt ist, erscheint mir entscheidend,
dass der Riickzugsbeschluss nicht aus personlichen Griinden der Riickzugser-
méchtigten oder wegen der Einflussnahme Dritter erfolgt (Einschiichterung, ab-
sehbare persdnliche Vor-/Nachteile oder Ahnliches), sondern gestiitzt auf die freie
Einschitzung der Interessenlage aus Sicht des Antrags durch die Riickzugser-
méchtigten.**

Angesichts der schwachen Legitimation der Riickzugsermichtigten kritisch zu be-
urteilen ist die Einrfumung weiterer Rechte neben dem Riickzugsrecht. Ausge-
schlossen ist die Einrdumung von Kompetenzen, die nicht zur Disposition der An-
tragsteller stehen; unzuldssig wére etwa die Erméchtigung, den Antrag materiell
abzuédndern, da Antrdge definitionsgeméss unabdnderlich sind. Fiir jede zusatzli-
che Kompetenz der Riickzugsberechtigten ist eine gesetzliche Grundlage zu

(Hervorhebung eingefiigt). HOFER, Die Volksinitiative als Verhandlungspfand, 233,
erkennt in der Unterstiitzung eines Antragsbegehrens die «Blankovollmacht an die
Komiteemitglieder, treuhénderisch das Anliegen zu vertreten».

49 Vgl. auch N 81 f. Problematisch erscheint die Riickzugsermachtigung aus den gleichen
Griinden bei Volksinitiativen, die sich auf die Streichung einer oder mehrerer Geset-
zesbestimmungen beschrénken, denn auch in diesem Fall ist die Stossrichtung durch
den Antrag nicht vorgegeben.

4“7 Dies wiirde das Volksinitiativrecht ad absurdum fiihren (FLEINER/GIACOMETTI,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 735).

498 Zur Verantwortlichkeit der Riickzugserméchtigten siehe gleich unten N 201-208.
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fordern.*”® Allenfalls konnte auch eine ausdriickliche Ermdchtigung in einer ent-
sprechenden Klausel auf dem Unterschriftenbogen ausreichen,>® sofern eine sol-
che rechtlich iiberhaupt zuléssig wire.>°! Aus pragmatischen Griinden und sofern
im Interesse des Antrags wire den Riickzugserméchtigten meiner Ansicht nach
immerhin zu erlauben, in eine kurze Verldngerung der Ordnungsfrist zur Behand-
lung des Antrags durch die zustdndigen Behorden selbst ohne ausdriickliche Er-
méchtigung der Riickzugsermichtigten einzuwilligen.>%?

Fraglich ist, ob nicht antragsberechtigte natiirliche oder juristische Personen zum
Riickzug eines Antrags erméchtigt werden kdnnen. In Analogie zur Stellvertretung
bei der Stimmabgabe>* ist dies meiner Ansicht nach zu verneinen. Ganz allgemein
ist vielmehr zu fordern, dass nur solche Personen als Riickzugsermachtigte akzep-
tiert werden, die in der Angelegenheit antragsberechtigt sind und den betreffenden
Antrag — auch noch zum Zeitpunkt der Auslibung des Riickzugsrechts — selbst
unterstiitzen. Nur so erscheint es institutionell zumindest einigermassen abgesi-
chert, dass die Riickzugserméchtigten im Interesse der Riickzugsberechtigten (der

Antragsteller) handeln.>*

Sofern keine diesbeziigliche gesetzliche Regelung besteht, bedeutet der Wegfall
oder die Handlungsunféhigkeit der Riickzugserméchtigten, dass das Riickzugs-

recht wieder ausschliesslich von den Riickzugsberechtigten ausgeiibt werden

kann.’%

499 Vgl. BL GPR 78a III; und ZH GPR 129 I (dazu unten N 221 und 549).

300 Vgl. BGE 100 Ia 231, 237 E. 2¢. Allerdings miisste eine solche erweiterte Erméchti-
gung auf jeden Fall auf dem Unterschriftenbogen stark hervorgehoben werden, da die
potenziellen Antragsunterstiitzer nicht mit ihr rechnen miissen und den Unterschriften-
bogen auch nicht eingehend zu priifen haben.

01 Eine solche Erginzung diirfte meist unzuléssig oder zumindest nur sehr restriktiv zu-
lassig sein, vgl. auch oben N 84.

302 Vgl. auch unten N 549; dagegen BGE 100 Ia 231, 237 E. 2c.

503 Vgl. dazu unten insbesondere N 733.

304 Letztlich handelt es sich beim Verhiltnis zwischen den Riickzugsberechtigten und den

Riickzugserméchtigten allerdings um eine Fiktion, da der Entscheid zum Riickzug in
der Praxis hdufig von einer hinter dem Antrag stehenden Partei oder einem Verband
gefasst und von den offiziell Riickzugserméchtigten bloss ausgefiihrt werden diirfte.
Das Gesetz ist gegeniiber solchen faktischen Abhéngigkeiten zwischen den Riickzugs-
erméchtigten und Drittparteien machtlos.

395 In einem solchen Sinn schreibt AT VIV 9 TV bei Fehlen einer oder Ungiiltigkeit der
eingerdumten Riickzugsermichtigung vor, dass ein Riickzug nur «durch schriftliche
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E. Verantwortlichkeiten

In der Lehre ist hdufig zu lesen, dass die Initianten fiir ihren Antrag zumindest
«eine gewisse politische Verantwortungy triigen, sie konnten jedoch nicht «be-
langt werden».’% Auch treffe die Initianten bei Volksinitiativen in der Form des
ausgearbeiteten Entwurfs, so TSCHANNEN, «das volle Risiko des Scheiterns, wenn
sich erweisen sollte, dass das Begehren, so wie es lautet, die Voraussetzungen der
Giiltigerkldrung ganz oder in Teilen nicht erfiillt».**” Unklar erscheint dabei be-
reits, wer mit den «Initianten» angesprochen wird — vermutlich verteilte sich die
Verantwortung im Einzelfall unterschiedlich auf die Urheber, die Antragsbegeh-
renssteller, die Antragsunterstiitzer — oder die Riickzugserméchtigten. Relevant
wird die Frage deshalb kaum je, weil das Scheitern des Zustandekommens keine
rechtliche und kaum eine politische Verantwortlichkeit dieser Akteure nach sich
zieht. Fiir gewo6hnlich ist es ohnehin in deren eigenem Interesse, dass der Antrag
zustande kommt.

Die wenigen Verhiltnisse, bei denen die Rede einer politischen Verantwortung
oder gar einer rechtlichen Verantwortlichkeit flir einen Antrag Bedeutung erlan-
gen kann,*® sind jene zwischen den Antragsbegehrensstellern und den Antrags-
unterstiitzern sowie das oben behandelte zwischen den Riickzugserméachtigten und
den Riickzugsberechtigten. Es geht dabei um die Fragen, ob die Antragsbegeh-
renssteller verpflichtet sind, die Unterstiitzungsbekundungen einzureichen, und
unter welchen Bedingungen sich die Riickzugsermichtigten fiir einen Riickzug
des Antrags entscheiden konnen. Die Bedingungen fiir den Riickzug wurden dar-
gelegt;>” im Folgenden ist auf die Frage einer Einreichungspflicht der Unterstiit-
zungsbekundungen ndher einzugehen.

Auch in diesem Zusammenhang ist vorweg festzustellen, dass eine solche typi-
scherweise im Interesse der Antragsbegehrenssteller ist. Die Frage stellt sich zu-
dem im Falle von Volksinitiativen nicht, wenn das Unterstiitzungsquorum klar

Erklirung aller dannzumal stimmberechtigten Initianten und Initiantinnen» (die Riick-
zugsberechtigten) vorgenommen werden kann. Analog ist dies m.E. auch da zu for-
dern, wo das Gesetz eine Riickzugserméchtigung vorschreibt.

306 ALBRECHT, Gegenvorschlidge zu Volksinitiativen, 96.
507 TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und die Einheit der Form, 5.

308 Verantwortlichkeiten etwa im Zusammenhang mit einer allfdlligen Verletzung des

Stimmgeheimnisses erscheinen nicht als Verantwortung fiir den Antrag, weshalb sie
hier nicht zu diskutieren sind.

509 Siehe oben N 196 f.
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verpasst wiirde. Hingegen sind Félle denkbar, bei denen die Antragsbegehrens-
steller die Unterschriften aus taktischen Griinden, privaten Griinden ihrer Mitglie-
der oder aus anderen sachwidrigen Griinden eine das Unterstiitzungsquorum er-
reichende Anzahl Unterschriften nicht einreichen. In solchen Féllen kann die
Frage auch praktisch relevant werden.

Handelt es sich bei den Antragsbegehrensstellern und den Riickzugsermédchtigten
(wie namentlich bei Initiativkomitees) um die gleichen Personen, so kdnnte aus
der Riickzugserméchtigung gefolgert werden, dass es den Riickzugserméchtigten
im Sinne eines Minus erlaubt sein miisse, das Begehren erst gar nicht einzureichen:
Erméchtigten die Unterzeichner das Initiativkomitee, den Antrag zuriickzuziehen,
so ndhmen sie entsprechend auch in Kauf, dass dieses den Antrag gar nicht
stellt.’'? Der Zweck des Riickzugsrechts liegt in erster Linie darin, den Riickzugs-
berechtigten zu ermdglichen, den Antrag als Verhandlungspfand einzusetzen und
zugunsten eines, ihrem Anliegen giinstigen, Kompromisses einzutauschen. Das
Riickzugsrecht kann daher nicht bedeuten, dass es dem Initiativkomitee freigestellt
wire, von der Einreichung aus sachwidrigen Griinden abzusehen.>!!

Auch im Verhiltnis zwischen den Antragsunterstiitzern und den Antragsbegeh-
rensstellern hat der Vertrauensschutz eine gewisse Rolle zu spielen. So verstiesse
es meiner Ansicht nach gegen den Grundsatz von Treu und Glauben (BV 5 III),
wenn die Antragsbegehrenssteller aus sachwidrigen Griinden von der Einreichung
der Unterschriftenbogen absihen.'? Die Antragsbegehrenssteller sind zwar nicht
zur Sammlung geniigender Unterstiitzungsbekundungen verpflichtet, es besteht
nur ein Sammelrecht, keine Sammelpflicht.’'? Weiter ist es aus 6konomischen

510 HEFTI-SPOERRY, Gegenentwurf und Riickzug bei Verfassungsinitiativen im Bund,
92 f.; vgl. auch GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 404.

S Vgl oben N 197.

312 A.A. GRISEL, ibid., der jedoch anmerkt: «Cette liberté d’appréciation peut certes pa-

raitre choquante, au regard des exigences de la bonne foi.»; vgl. auch TSCHANNEN,
Stimmrecht und politische Verstindigung, N 116. HEFTI-SPOERRY geht in Bezug auf
die fehlende Verpflichtung zur Einreichung der Unterschriftenbogen vom Vorliegen
einer unechten Gesetzesliicke aus, siche HEFTI-SPOERRY, Gegenentwurf und Riickzug
bei Verfassungsinitiativen im Bund, 92-94. In der Praxis verwenden die Initianten laut
HOFER den Riickzug zuweilen «als Pfand (Zahlungsmittel?) zur Aushandlung politi-
scher Vorteile, die nicht im sachlichen Zusammenhang zum Inhalt der Initiative ste-
hen» (HOFER, Die Volksinitiative als Verhandlungspfand, 226).

313 GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 404.
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Griinden gerechtfertigt, dass eine Einreichung einer bekanntermassen ungeniigen-
den Anzahl Unterstiitzungsbekundungen fiir ein Initiativbegehren unterbleiben
darf und ein biirokratischer Leerlauf verhindert werden soll. Dies éndert jedoch
nichts daran, dass die Antragsbegehrenssteller die gesammelten Unterzeichnun-
gen nicht zweck- und damit treuwidrig verwenden oder unterschlagen diirfen. An
der Rechtswidrigkeit einer Nichteinreichung aus sachwidrigen Griinden &ndert
auch der Einwand nichts, dass ein solcher Verstoss kaum je nachweisbar ist.>!4

Bei Referenden kommt, wie eben angesprochen, die Moglichkeit hinzu, dass meh-
rere Referendumskomitees Unterschriften fiir ein gleiches Referendumsbegehren
sammeln kénnen. Daher kann sich das Problem stellen, dass eines der Komitees
seine gesammelten Unterschriften nicht einreicht und diese fiir das Zustandekom-
men des Referendums ausschlaggebend waren, obwohl sie fiir sich alleine das ver-
langte Unterstlitzungsquorum nicht erreichten. Es konnte theoretisch sogar Taktik
eines Referendumskomitees sein, mit seinem Aktivwerden andere Antragsberech-
tigte von der Organisation der Unterschriftensammlung abzuhalten und die Unter-
schriften dann nicht einzureichen. Wenn jemand ein Referendumsbegehren unter-
stiitzt hat, wird er kaum das Bediirfnis haben, ein weiteres Mal zu unterzeichnen.
Der Bundesgesetzgeber hat nur mangels Kontroll- und Sanktionsméglichkeiten
davon abgesehen, eine Einreichungspflicht zu statuieren.’!?

Die hier vertretene Ansicht zu den Verantwortlichkeiten in Bezug auf die Einrei-
chung von Unterstiitzungsbekundungen und den Riickzug eines Antrags lasst sich
folgendermassen zusammenfassen: Unzuléssig erscheint ein treuwidriger Riick-
zugsbeschluss der Riickzugserméchtigten; ein solcher wére ex func nichtig und
von der zustindigen Behdrde nicht zu beachten. Bei Volksinitiativen begriindet
der Grundsatz von Treu und Glauben bloss einen beschriankten Anspruch auf Ein-
reichung eines Antrags, ndmlich darauf, dass ein Verzicht auf die Einreichung
nicht aufgrund sachwidriger Griinde erfolgt. Beim Referendumsbegehren ergibt
sich aus dem Vertrauensgrundsatz der Unterzeichner, dass ihre den Antragsbegeh-
rensstellern iibergebenen Unterstiitzungsbekundungen von diesen eingereicht
werden, da fiir die Antragsbegehrenssteller nicht erkennbar ist, ob die Unterstiit-
zungsbekundungen nutzlos sind und nicht ausgeschlossen werden kann, dass
andere Antragsbegehrenssteller zusdtzliche Unterstiitzungsbekundungen fiir das

314 A A. GRISEL, ibid.

315 Vgl. die Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung zu einem Bundes-

gesetz liber die politischen Rechte vom 09.04.1975, BBI 1975 11317, 1347.
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Referendum einbringen. Das beschriebene treuwidrige Verhalten der Riickzugs-
ermichtigten respektive der Antragsbegehrenssteller verstiesse meiner Ansicht
nach gegen BV 34516

516

120

Bei der Einreichung der Unterstiitzungsbekundungen nehmen die Antragsbegehrens-
steller und bei der Ausiibung des Riickzugs einer Volksinitiative die Riickzugserméch-
tigten eine 6ffentliche Aufgabe wahr. Sie handeln dabei meiner Ansicht nach als 6f-
fentlich-rechtliche Personenverbindungen ohne Rechtspersonlichkeit (analog einem
Initiativkomitee auf Bundesebene, vgl. dazu BisAz, Das Initiativkomitee, 144) respek-
tive als Organwalter oder als Unterorgan (siche dazu oben N 132).
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§ 12 Begriff und Funktion im Verfahren

Damit es zu einer Volksabstimmung kommt, miissen direktdemokratische Verfah-
ren angestossen werden;”!” diese Funktion erfiillt der Antrag an das Stimmvolk.

Gegenstand eines jeden direktdemokratischen Verfahrens ist ein Antrag>'®.3!° Der
Antrag ist auf die Anderung des geltenden Rechts>?° oder auf ein bestimmtes staat-
liches Handeln gerichtet.>?!

Uber einen Antrag ist ordnungsgemiss abzustimmen®? und ein rechtsver-

bindlicher Beschluss zu fassen;*>’ ein Antrag an das Stimmvolk erzwingt eine

317 Die einzige diesbeziigliche Ausnahme betrifft das obligatorische Referendum, siehe
hierzu unten N 380 f.

318 CrON umschreibt den Antrag folgendermassen: «Der Antrag ist die Willensdusserung
eines einzelnen, der darauf hinzielt, seinen Willen mit jenem der Mehrheit zu vereini-
gen, um nach aussen einen verbindlichen Willen (Staatswillen) zu erzeugen.» (CRON,
Die Geschéftsordnung der Schweizerischen Bundesversammlung, 183). Er bezieht
sich dabei auf das Antragsrecht von Parlamentsmitgliedern, doch ist diese Umschrei-
bung allgemeingiiltig.

319 Esist in einem untechnischen Sinn zwar zutreffend, dass den Stimmberechtigten «eine

Frage» unterbreitet wird (vgl. stellvertretend ATTINGER, Die Rechtsprechung des Bun-

desgerichts zu kantonalen Volksinitiativen, 1), juristisch von Bedeutung ist dagegen

einzig, dass diese Frage den Willen eines Stimmberechtigten zu einem konkreten An-
trag festzustellen sucht.

320 Vgl GVP (ZG) 1987 293, 293: «Die gegen eine Verinderung geltenden Rechts und
damit auf dessen Zementierung gerichtete <Initiative> ist begrifflich ein Widerspruch
in sich selbst.»

321 Im Falle von Ordnungsantriigen kann es sich beim angesprochenen staatlichen Han-
deln etwa um die Festlegung eines bestimmten Vorgehens zur Beschlussfassung ge-
hen. Im Falle von Sachantrégen sind es insbesondere die Verwaltungsakte, die neben
Erlassen zum Gegenstand von Antrdgen gemacht werden konnen.

522 BURGHERR, Versammlungsdemokratie in den Gemeinden, 627; NIQUILLE, Das Bun-
desgericht verwaltet sich selbst, 1366; RITZMANN, Das Antragsrecht in der Gemeinde-
versammlung, 293: Der Antrag ist «abstimmungsbediirftig»; vgl. auch ERNST, Der Be-
schluss als Organakt, 33.

523 Ein Antrag hat keine Verfiigungsqualitit. Er kann daher nicht als Verfligung angefoch-

ten werden, selbst wenn er vom Gemeinderat gestellt wird und die Beschlussfassung
beeinflusst (vgl. EGV-SZ 1995 Nr. 47, 117-119 E. 1).
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rechtsverbindliche Beschlussfassung in einer Volksabstimmung.3?* Der Antrag ist
zwingende Voraussetzung eines Beschlusses: Liegt kein Antrag vor, findet auch
keine Abstimmung statt und wird kein Beschluss gefasst.>?

In Verbindung mit Antrdgen ist hdufig von «Entwiirfen» und «Vorlagen» die
Rede. Ich verwende diese Begriffe mit HEINIGER folgendermassen: Ein Entwurf
ist ein «ausgearbeiteter Text, der noch der Behandlung und méglichen Abénde-
rung durch die Biirgerschaft unterliegt», wohingegen eine Vorlage von den
Stimmberechtigten nur noch angenommen oder verworfen werden kann (in der
Gemeindeversammlung durch die Schlussabstimmung).526

In einem engeren Sinn zielen Antrige auf einen hingigen Beschlussentwurf oder
ein hiingiges Beschlussverfahren®?’,°?® wiihrend sie in einem weiteren Sinn auch
die Fassung eines neuen Beschlusses oder die Anderung respektive die Aufhebung
eines bestehenden Erlasses bezwecken konnen.>? Mangels valabler Alternativen

324 Vgl. CARATSCH, Die Initiative zur Verfassungsrevision, 19; METTLER, Das Ziircher
Gemeindegesetz, 152; VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindever-
sammlung, 81.

25 Dieser Grundsatz gilt fiir alle Abstimmungen, auch fiir solche im Vereinsrecht (vgl.

ERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 65). Eine Volksabstimmung zu einem bestimm-
ten Geschéft kann jedoch auch gesetzlich vorgeschrieben sein. In einem solchen Fall
ist der Beschlussentwurf zu diesem Geschéft einem Antrag gleichgesetzt, vgl. dazu
unten N 380 f.

HEINIGER, Der Gemeinderat, 135 Fn. 33, mit Verweis auf die abweichende (synonyme)
Verwendung bei GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 428
und 439.

In einem engeren Sinn wird als Beschlussverfahren in dieser Arbeit jener Abschnitt
des direktdemokratischen Verfahrens bezeichnet, in welchem den Beschlussberechtig-
ten ein Antrag zur Beschlussfassung vorgelegt wird, diese sich dazu eine Meinung bil-
den und schliesslich in einer Volksabstimmung ihren Beschluss dariiber dussern; das
Beschlussverfahren umfasst damit die zivilgesellschaftliche Behandlungsphase und
die Beschlussfassung (siehe dazu unten N 535).

526

527

328 Vgl. BV 160 1T ; und RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungs-
recht, N 2438. GIACOMETTI bezeichnet dieses Antragsrecht in einem engeren Sinne
auch als «besonderes Volksinitiativrecht» (GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schwei-
zerischen Kantone, 543).

329 Vgl. GIACOMETTI, ibid., 542 f.; und Komm ParlG, Art. 76-THELER, N 9; sowie die Ver-
wendung in KV NW 54 und passim.
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wird der «Antrag» im Folgenden in diesem weiteren Sinn verwendet.>** Damit
beinhaltet der hier verwendete Antragsbegriff sowohl selbstindige als auch un-
selbstéindige Antrige.>3!

Beim Antrag «aus dem Volk» kann sich der Antragsteller auf eine Antragsberech-
tigung berufen, die nicht aus seiner Verbindung mit einem anderen Organ als dem
Stimmvolk herriihrt.33? Ein giiltiger Antrag hat sich an das beschlussberechtigte
Organ zu richten. Ein Antragsrecht, das die Antragstellung von einer Unterstiit-
zung durch ein anderes Organ abhéngig macht, kann nach der hier verwendeten
Terminologie nicht mehr als direktdemokratisches Instrument bezeichnet werden
und wird im Weiteren nicht behandelt.

Der Antrag ist das Mittel, um ein gesellschaftliches Anliegen in einen staatlichen
Beschluss umzumiinzen; damit kommt ihm eine eminent wichtige Bedeutung an
der Grenze zwischen der gesellschaftlichen und der staatlichen Sphére zu.33* Mit
einem Antrag wird ein politisches Anliegen in eine konkrete Form iibergefiihrt,
die es erlaubt, sich mit einem «Ja» oder «Neiny fiir oder gegen den entsprechenden
Antrag auszusprechen. Der Antrag abstrahiert und reduziert Komplexitit, um
einen Beschluss zu ermdglichen, dessen Inhalt er vorschlégt.

Das Antragsrecht beinhaltet grundsitzlich®** auch das Recht, den Antrag kurz zu
begriinden und ihn als Losung eines bestimmten Problems darzustellen. 33

Die typischen Bestandteile eines Antrags sind: Titel, Ingress, Text und Begriin-
dung des Antrags.>3®

330 Als alternative Bezeichnungen fiir den Antrag im weiteren Sinn erscheinen «Vorstossy»

oder «Eingabe» als zu untechnisch und breit, «Anzugy» dagegen als zu ungebrauchlich
und eher zu eng.

531 Siehe dazu unten N 309 und 324.

332 Diese negative Umschreibung soll es zulassen, dass auch Antriige nicht beschlussbe-

rechtigter Antragsberechtigter als «Antrige aus dem Volk» verstanden werden kdnnen,
vgl. zur Unterscheidung zwischen Antrags- und Beschlussberechtigten oben N 67-76.

33 Wo diese Grenze genau verliuft, erschliesst sich aus dem jeweiligen Recht.

34 Als Ausnahme gelten diesbeziiglich Begriindungen von Volksreferendumsbegehren,

vgl. dazu unten N 499.

335 Zur Funktion der Begriindung sieche unten N 498.

536 Siehe dazu unten N 484-500.
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§ 13 Beschlusspflicht und Unabinderlichkeit

Der Antrag an das Stimmvolk ermdglicht dem angerufenen Stimmvolk nicht nur
die Beschlussfassung zu einem bestimmten Geschift, sondern er verpflichtet die-
ses auch dazu. Das Antragsrecht ist nicht bloss ein Petitionsrecht, sondern es be-
griindet eine Beschlusspflicht des Stimmvolks.33’

Aus der Beschlusspflicht ergeben sich mehrere Forderungen an das direktdemo-
kratische Verfahren. So darf ein Antrag vor der Beschlussfassung etwa nicht
abgeédndert werden. Darauf ist im Folgenden noch einzugehen. Auch ist {iber trak-
tandierte Antrdge grundsétzlich fristgerecht/mdglichst bald und endgiiltig Be-
schluss zu fassen. Ein Hinauszogern eines Beschlusses iiber einen Antrag muss
begriindet und verhéltnisméssig sein, was die Zuldssigkeit von Ordnungsantridgen
(insbesondere Verschiebungs- und Riickweisungsantrigen®?) einschrinkt. Auch
ein Antrag auf Streichung eines fiir eine (Lands-)Gemeindeversammlung traktan-
dierten Geschéfts kann im Lichte der Beschlusspflicht nur infrage kommen, wenn
die Behandlung dieses Geschiifts unbestreitbar hinfillig geworden ist.>*

Es ist ein eiserner Grundsatz, dass Antrige von dem Moment an unabinderlich
sind, in welchem sie als Antragsbegehren eingereicht oder als Antrag gestellt wer-
den.’* Das hingt mit der Natur des Antrags zusammen, wonach iiber diesen ab-
gestimmt werden muss. Wird der Antrag abgeéndert, kann nicht mehr tiber diesen
(den urspriinglich gestellten Antrag) abgestimmt werden, das Antragsrecht des
Antragstellers wiirde dadurch verletzt. Materiell unabanderlich — und zwar auch

337 Vgl. oben N 210.

338 Vgl. GVP (ZG) 2011 115, 122 E. 3¢c; EGV-SZ 2000 Nr. 15, 51, 58 f. E. 7; SCHON-
BACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz, N 46.

339 Die Nichtbeachtung dieser Grundsitze kann den Tatbestand der Rechtsverzogerung

oder gar -verweigerung erfiillen. Angesichts der Moglichkeit des Stimmvolks, einen
missliebigen Antrag abzulehnen, diirften solche Tatbestinde in erster Linie bei der
Vorbehandlung eines Antrags durch ein anderes Organ vorkommen.

540 Zur Unterscheidung zwischen einem Antrag und einem Antragsbegehren siehe unten

N 225 f. Handelt es sich beim Antrag um einen Entwurf (im Versammlungssystem),
so kann der Antrag durch neue Antrdge vom beschlussbefugten Organ in dem Sinne
abgeidndert werden, dass er (unverdndert) abgelehnt und durch einen neuen Antrag er-
setzt wird (siehe dazu unten N 223).
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fiir die Antragsteller selbst®*! — ist bereits das Antragsbegehren, welches am Be-
ginn des Begehrensverfahrens steht.*> Auf Bundesebene und in mehreren Kanto-
nen wird die Unabénderlichkeit des Antrags ausdriicklich festgelegt.>** Von die-
sem Grundsatz kann nur in Ausnahmefillen und in sehr begrenztem Mass
abgewichen werden.’* Die Unabénderlichkeit umfasst auch die systematische
Einordnung der vorgeschlagenen Normen in einem Erlass.>*

Zulassig sind immerhin minimale Korrekturen ohne materielle Auswirkungen auf
den Sachantrag, wie die Anpassung an die Formalien des betroffenen Erlasses
(etwa das Ersetzen von Paragraphen durch Artikel, die Einfligung von Absatznum-
mern, Gliederungstitel und Sachiiberschriften), die Behebung von offensichtlichen
Ubersetzungsfehlern,** Rechtschreibfehlern oder die Berichtigung eines Redak-
tionsfehlers.>#

341 Vel. BGer (I1. ORA), Urteil vom 05.12.1980 in ZB1 82/1981 257,258 E. 2; KOLz, Die
kantonale Volksinitiative, 36; Komm ZH KV, Art. 25-SCHUHMACHER, N 25.

342 Vgl. HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2052; Komm ZH KV,
Art. 25-SCHUHMACHER, N 25; TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und die
Einheit der Form, 9; Komm BV 1874, Art. 121/122-WILDHABER, N 63.

343 Stellvertretend ParlG 99: «Eine Volksinitiative ist in allen giiltigen Teilen, so wie sie
lautet, der Volksabstimmung zu unterbreiten.»; NW WAG 12 [; und TG StWG 80 II
Erster Satz; GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 612.

34 AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, supplément, N 399; TSCHANNEN,
Die Formen der Volksinitiative und die Einheit der Form, 9 f. Anders jedoch
BGE 1331110, 113 ff. E. 3, wo eine redaktionelle Anpassung des Parlaments am Ini-
tiativtexts flir zuldssig erachtet wurde, mit der eine bundesrechtskonforme Auslegung
des Texts sichergestellt werden sollte (vgl. hierzu auch SGK BV?3, Art. 139 Abs. 5-
EHRENZELLER/NOBS, N 74).

545 SGK BV3, Art. 139 Abs. 5-EHRENZELLER/NOBS, ibid.; Komm BV 1874, Art. 121/122-
WILDHABER, N 63.

546 Offensichtlich ist ein Ubersetzungsfehler nach zutreffender Ansicht der Bundeskanzlei
nur, wenn das Initiativkomitee dieser Ansicht und damit der entsprechenden Korrektur
zustimmt, siche BUNDESKANZLEI, Wegleitung zum Umgang mit offensichtlichen Uber-
setzungsfehlern bei Volksinitiativen, insb. 48.

7 Stellvertretend NW WAG 12 II: «Die Staatskanzlei kann offenkundige Verschrie-
be korrigieren.»; Appellationsgericht (BS), Urteil VG.2017.2 vom 28.09.2017 E. 3;
SAILE/BURGHERR, Das Initiativrecht der ziircherischen Parlamentsgemeinden, N 123;
Komm ZH KV, Art. 25-SCHUHMACHER, N 25; TSCHANNEN, Die Formen der Volksini-
tiative und die Einheit der Form, 9 f.
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Eine weitergehende, besondere Regelung kennt das Ziircher Recht: Die Mdglich-
keit einer rechtssetzungstechnischen Bereinigung des Initiativtexts durch den Re-
gierungsrat mit Einwilligung des Initiativkomitees.>*® Auch diese Korrektur darf
keine materiellen Anderungen am Antrag bewirken. Sie soll Anpassungen auf-
grund inzwischen gednderter, mit der Initiative verbundener Rechtserlasse oder
die Behebung offensichtlicher Widerspriiche und Irrtiimer am Initiativtext zulas-
sen.>®

Einige Kantone und Gemeinden lassen jedoch zusétzlich eine «redaktionelle Be-
reinigung»>*® zu; der Kanton Basel-Stadt und die Stadt Basel erlauben dem Parla-
ment sogar «sachlich unumgéngliche Ergdnzungen» bei formulierten Initiati-
531352 Ohne gesetzliche Ermichtigung ist eine solche — problematische —
333 In einem weiteren Sinn als Ausnahmen

ven
redaktionelle Bereinigung unzuldssig.

8 ZHGPR 129 L

349 Eingehend SAILE/BURGHERR, Das Initiativrecht der ziircherischen Parlamentsgemein-

den, N 121 f. und 174.

So etwa LU GG 39 IV (bei Initiativen in der Form des ausgearbeiteten Entwurfs); vgl.
auch TG StWG 80 II. LU KRG 82c II Erster Satz fiigt gar hinzu, solche redaktionellen
Bereinigungen konne der Kantonsrat an einer formulierten Initiative wie bei einer
eigenen Vorlage vornehmen, was problematisch erscheint, da es sich gerade nicht um
eine eigene Vorlage handelt (vgl. hierzu TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative
und die Einheit der Form, 10). Als «redaktionelle Bereinigungy gelten laut TSCHANNEN
nur «Anderungen auf der rein sprachlichen Ebene» wie die «Beseitigung dusserlicher
Widerspriiche oder die Harmonisierung des Begriffsgebrauchs, die Anpassung an wie-
derkehrende Standardwendungen, Umstellungen zur Wahrung der Geschlechtsneutra-
litdt u. 4.», nicht aber die «Behebung von materiellen Liicken, Unklarheiten oder Un-
gereimtheiten» (TSCHANNEN, ibid.).

351 BS IRG 20 II; BS Basel GPR 78 II Zweiter Satz. Diese Moglichkeit der Ergdnzung
muss restriktiv gehandhabt werden, wenn das Antragsrecht nicht unterhdhlt werden
soll.

550

352 In Erlassen und in der Literatur (stellvertretend TSCHANNEN, ibid., 9 f) wird der
Grundsatz der Unabénderlichkeit bloss im Zusammenhang mit den Antrdgen in der
Form des ausgearbeiteten Entwurfs angesprochen. Der Grundsatz gilt jedoch fiir alle
Antrédge. Der Grund fiir diese zu enge Betrachtungsweise diirfte darin liegen, dass der
Text und damit auch die vorgenommene Anderung eines Antrags in der Form des aus-
gearbeiteten Entwurfs durch seine Annahme in der Volksabstimmung unmittelbar zu
Gesetzestext wiirde, wohingegen eine Anderung an einem Antrag in der Form der all-
gemeinen Anregung bloss mittelbare Auswirkungen haben kann.

353 TSCHANNEN, ibid., 10.
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konnen Massnahmen aufgrund von fehlender Giiltigkeit verstanden werden, etwa
wenn ein Antrag aufgespalten oder auf den giiltigen Teil beschrénkt wird.3>*

Die verbreitete Auffassung, dass im Versammlungssystem der Unabénderlichkeit
eines Antrags «mit der Uberweisung an die Gemeindeversammlung schon weit-
gehend Geniige getan»®> sei, ist dahingehend zu prizisieren, dass der gestellte
Antrag — selbst bei Abénderungsantrdgen im Bereinigungsverfahren —unveréndert
der Versammlung (und damit den Stimmberechtigten) zur Abstimmung vorzule-
gen ist.’%

§ 14 Begriffliche Abgrenzungen

I. «Initiativrecht und Antragsrecht»
an das Parlament

Das Volksreferendum und die Volksinitiative bezwecken die Volksabstimmung
tiber einen Antrag, weshalb sie in der Lehre teils als «Volksantragsrechte» be-
zeichnet werden.>’ Antrige an das Volk unterscheiden sich vom «Initiativrecht
und Antragsrecht» der Ratsmitglieder, des Bundesrats und der Kantone auf Bun-
desebene (BV 160) durch ihren Adressaten und ihren Inhalt: Sie sind nicht an
einen Rat (National- oder Stdnderat), oder im Falle der Standesinitiative an beide
Réte, sondern an das Stimmvolk als Staatsorgan gerichtet und beschlusspflich-
tig. 5%

334 Vgl. TSCHANNEN, ibid., 9; zu den Ungiiltigkeitsfolgen siche unten N 501-509.

335 EGV-SZ 1991 Nr. 14, 47, 53 mit Verweis auf METTLER, Das Ziircher Gemeindegesetz,
173 (Verweis auf die Erstauflage von 1969); und ETTER, Die Gewaltendifferenzierung
in der ziircherischen Gemeinde, 139.

336 Vgl. ARN/STRECKER, Leitfaden, 15 f.

37 So bspw. WINZELER, Die politischen Rechte des Aktivbiirgers, 125 f.

358 Vgl. zum Ganzen Komm BV 1874, Art. 93-AUBERT, N 7; SGK BV?3, Art. 93-GRAF,
N 9. Auf Initiativen von Ratsmitgliedern muss der jeweilige Rat zwar eintreten, kann
aber — im Gegensatz zu Antrégen an das Volk — frei dartiber verfiigen (Komm BV 1874,
Art. 93-AUBERT, N 2), ohne dass ein negativer Entscheid somit eine Volksabstimmung
zur Folge hitte; unzutreffend daher GIGER, Schleichende Aushebelung der Volksrechte
am Beispiel der Energiewende, N 38 f.
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II.  Antragsbegehren und Zustandekommen
des Antrags

Zu unterscheiden ist zwischen einem Antrag und einem Antragsbegehren. Das An-
tragsbegehren ist kein Antrag an das Volk, vielmehr schldgt ein Antragsbegehren
den Antragsberechtigten (oder nur jenen, die an der Versammlung teilnehmen)®>
vor, einen Antrag an das Volk zu stellen. Nicht zuletzt unterscheidet sich ein An-
tragsbegehren von einem Antrag darin, dass iiber ihn nicht zwingend Beschluss
gefasst werden muss. Das Antragsbegehren bedarf der Unterstiitzung durch eine
qualifizierte Minderheit der Antragsberechtigten (oder durch eine Mehrheit der
Stimmberechtigten in der Gemeindeversammlung) und es muss eingereicht wer-
den, um in einen Antrag umgewandelt zu werden. Das Antragsbegehren konnte
als suspensiv bedingter Antrag bezeichnet werden.

Die Suspensivbedingung betrifft das Zustandekommen des Antrags. Bei Pluralan-
tragen besteht diese im Wesentlichen darin, dass das Begehren das geforderte Un-
terstiitzungsquorum erreicht und fristgemaiss eingereicht wird. Bei Einzelantrigen
im Versammlungssystem setzt das Zustandekommen voraus, dass das Begehren
von der Mehrheit oder einer qualifizierten Minderheit der Versammlungsteilneh-
mer fiir erheblich erklirt wird. Hingt das Zustandekommen eines Antrags vom
Willen eines anderen Organs als dem Stimmvolk (respektive der antragsberech-
tigten natiirlichen Personen) ab, handelt es sich nicht mehr um ein direktdemokra-
tisches Instrument im Sinne dieser Arbeit und wird daher nicht ndher untersucht.>®

III. Annahme- und Ablehnungsantrige
sind keine Antrage

«Ablehnungsantriige» (auch «Verwerfungsantrige»®') verlangen die Ablehnung
eines gestellten Antrags. In jedem Antrag ist virtuell auch sein Ablehnungsantrag

3% Hingt das Zustandekommen von der Unterstiitzung durch die (Lands-)Gemeindever-

sammlung ab, werden sowohl Nichtstimmberechtigte als auch Stimmberechtigte, die
nicht daran teilnehmen, von ihrer Unterstiitzungsmdglichkeit ausgeschlossen.

360 Vgl. beispielsweise zu den «Einzelinitiativen» in gewissen Kantonen unten N 344,

361 Stellvertretend ZH GGalt 46a; vgl. GVP (SG) 1973 72, 73 E.2; BURGHERR, Ver-
sammlungsdemokratie in den Gemeinden, 627 f.
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mitenthalten.’®> Solche «Antrige» sind Empfehlungen und keine Antrige im
Rechtssinn.>®* Als eigenstidndige Antréige sind solche Ablehnungsantrige daher
iiberfliissig, verwirrlich®* und somit grundsétzlich unzulissig.>®’

Ausnahmen kdénnen vorkommen. So gelten im Schwyzer Gemeinderecht und an
der Glarner Landsgemeinde Antrége als stillschweigend angenommen, wenn kein
Gegen- oder kein Ablehnungsantrag gestellt wurde.>® Diese Regelung lduft darauf
hinaus, dass Antrige an die Gemeindeversammlung aus deren Mitte formell he-
rausgefordert werden miissen, wenn die Gemeindeversammlung dariiber befinden
konnen soll. Der «Gegenantrag» kann daher ein (begriindeter)®’ Ablehnungsan-
trag oder ein eigentlicher Gegenantrag sein. Handelt es sich bei diesem um einen
Ablehnungsantrag, so muss die Abstimmung iiber den selbstandigen Antrag an die
Gemeindeversammlung — und nicht iiber den Ablehnungsantrag — durchgefiihrt
und fiir diesen das Mehr verlangt werden. Funktional entspricht ein solcher «Ge-
genantragy somit einem fakultativen Referendum. Wird ein Antrag dagegen nicht
nur mit einem Ablehnungsantrag der Abstimmung unterstellt, sondern ein eigent-
licher Gegenantrag gegeniibergestellt, so entspricht dieser Gegenantrag funktional
einem konstruktiven Referendum, denn dadurch wird der urspriingliche Antrag
mitsamt dem Alternativantrag aus dem Volk der Abstimmung zugefiihrt.

Ergreift ein Stimmberechtigter an einer (Lands-)Gemeindeversammlung das
Wort, muss er seine Wortmeldung auf einen «Antrag» an die Versammlung zu-
spitzen. Seine Rede darf nicht bei allgemeinen Ausfiihrungen verbleiben, sondern
muss sich auf einen konkreten Handlungsvorschlag ausrichten. Der Redner kann
entweder einen (unselbstidndigen) Antrag zu einem bestehenden Antrag einbringen

%62 GVP (SG) 1973 72, 73 E. 2; AGVE 1966 141, 142. In EGV-SZ 1996 Nr. 9, 19, 20
E. 5 werden Ablehnungsantrage als «Pendants» zu Hauptantridgen bezeichnet.

363 ARN/STRECKER, Leitfaden, 14 f.: «Einen Antrag stellt nur, wer am Gang der Verhand-
lung oder am zu beschliessenden Gegenstand etwas dndern will.»; vgl. auch BURG-
HERR, Versammlungsdemokratie in den Gemeinden, 627 f.; SCHONBACHLER, Das Ver-
fahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz, N 52; Komm ZH aGG Er-
génzungsband, § 46 a-THALMANN, N 2.1: Der Verwerfungsantrag habe «keine selbstéin-
dige Bedeutungy.

364 Durch die Umkehr der Vorzeichen der Abstimmungsfrage kann ein Ablehnungsantrag

namentlich dariiber hinwegtiuschen, dass der Antrag zu einer Anderung des Status quo
einer Mehrheit bedarf, vgl. hierzu ERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 99.
365 ERNST, ibid., N 67; ein Beispiel bietet BGer, Urteil 1C_149/2014 vom 28.05.2014 E. 5.
366 Siehe unten N 730.

37 HUWYLER, Gemeindeorganisation des Kantons Schwyz, 53.
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oder die Unterstiitzung oder Ablehnung eines gestellten Antrags «beantrageny.
Die letztgenannten «Unterstiitzungs-» und «Ablehnungsantrdage» sind jedoch
keine eigentlichen Antrdge im rechtlichen Sinn, sondern Empfehlungen zugunsten
eines bestehenden Antrags oder des Status quo.

§ 15 Antragsarten

I. Allgemeines zur Einteilung

Antréage konnen anhand verschiedener Kriterien in Antragsarten gruppiert werden.
Diese Zuordnung hat nicht nur analytische (dogmatische) Bedeutung, sondern ist
vielmehr fiir die verfahrensrechtliche Behandlung eines Antrags massgebend und
fiir deren Verstéindnis unerldsslich.%®

Antrage werden hédufig nach der Rechtsnatur ihres Gegenstandes eingeteilt: Ein
Sachantrag auf Verfassungsinderung wird im Urnensystem als «Verfassungsini-
tiative», der Ordnungsantrag auf Urnenabstimmung iiber einen beschlossenen
Verwaltungsakt wird im Urnensystem als «Verwaltungsreferendum» bezeichnet.
Die Rechtsnatur des Gegenstands (wie eben eine Verfassungsbestimmung, der
Verwaltungsakt) ist massgebend fiir die Frage, ob ein Gegenstand dem Referen-
dum untersteht oder mit einem Antrag aus dem Volk einem Volksentscheid zu-
ginglich gemacht werden kann.’® Sie betrifft die Kompetenzverteilung, ist dem
direktdemokratischen Verfahren vorgelagert und wird daher in dieser Arbeit nicht
vertieft behandelt.

Daneben kann die Rechtsnatur des Antragsgegenstands insofern auf das Verfahren
einwirken, als die Voraussetzungen fiir die Antragstellung>’® sowie die Hiirde fiir
die Annahme des Antrags>’! von ihr abhéingig sein konnen. Auf diese Variationen

368 Komm ZH aGG Erginzungsband, § 46 e-THALMANN, N 3.1.

5% Dies ist eine entscheidende Frage fiir das Ausmass der Realisierung direkter Demokra-

tie. Thre Regelung spiegelt nicht zuletzt das herrschende Staatsversténdnis. Juristisch
konnen sich diesbeziiglich schwierige Abgrenzungsfragen stellen.

570 Bei Pluralantrigen handelt es sich dabei um die fiir das Zustandekommen bendtigte

Mindestzahl von Unterstiitzungsbekundungen und die hierfiir vorgesehene Sammel-
frist.

Eine diesbeziigliche Variation besteht im Erfordernis des Volksmehrs resp. des Volks-
mehrs und des Stdndemehrs.

571
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der verschiedenen Antragsarten wird bei der Diskussion iiber das direktdemokra-
tische Verfahren hinzuweisen sein. Vorerst geht es jedoch darum, die wichtigsten
Antragsarten in ihren Grundziigen darzulegen und zu typologisieren.

Um welche Antragsart es sich bei einem Antrag handelt, ergibt sich nicht aus des-
sen Bezeichnung, sondern einzig aus seinem Inhalt.>’?

II.  Zwei Antragsarten in Bezug
auf ihren Gegenstand

A. Ordnungsantrige und Sachantrige

Antrége treten hinsichtlich ihres Gegenstands in zwei Grundformen auf: als Ord-
nungsantriige und als Sachantrige.’’

B. Ordnungsantrige

1. Begriff

Ordnungsantriige (auch «Verfahrensantrige»®’* oder «formelle Antrige»’’) zie-
len ausschliesslich auf das Beschlussverfahren und tangieren die materielle
Gestaltung eines Geschiftes nicht;>’® sie konnen allerdings auf einen materiellen

572 Zur Auslegung eines Antrags siehe unten N 469—500.

573 Vgl. ZH GG 22 1I («Antréige zum Verfahren und zum Inhalt der Vorlage»); zu diesen
beiden Antragsarten und ihrer Unterscheidung vgl. ARN/STRECKER, Leitfaden, 14-16;
Komm ZH GG, § 22-GRIFFEL, N 21-24.

574 So etwa in BGer, Urteil 1C_596/2017 vom 19.04.2018 E. 3.2; siche auch Komm BE GG,
Art. 20-FriepLI, N 13; Komm ZH GG, § 22-GRIFFEL, N 21. BAUMANN, Aargauisches
Gemeinderecht, 422 verwendet den Ausdruck «Antrige zur Geschéftsordnungy.

575 Vgl. SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz,

N41.

VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversammlung, 82; das heisst je-
doch nicht, dass sie mittelbar keine materiellen Auswirkungen auf einen Beschluss zu
einem Geschift haben, vgl. dazu Komm ParlG, Art. 78-Wyss, N 7 Fn. 6. Zu den Ord-
nungsantridgen in der Bundesversammlung vgl. ParlG 76 II-1II'*; und zu dessen ur-
spriinglichen Fassung Komm ParlG, Art. 76-THELER, N 6 f.

576
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Bereich eingegrenzt werden.>”” Ein Beschluss iiber einen Ordnungsantrag wird als
«Ordnungsbeschluss» bezeichnet und ergeht in einer «Ordnungsabstimmungy.
Ordnungsantrige sind in erster Linie im Versammlungssystem von Bedeutung,
kommen jedoch auch im Urnensystem vor.*’8 Im Versammlungssystem stehen den
Versammlungsteilnehmern grundsédtzlich alle im Rahmen der jeweiligen Rechts-
ordnung zugelassenen Ordnungsantrige zur Verfiigung.>” Im Versammlungssys-
tem sind Ordnungsantrdge wihrend der Verhandlungen jederzeit moglich; der
Ordnungsantragsteller hat sich nicht in eine allfdllige Rednerliste einschreiben zu
lassen oder die Wortmeldungen der angemeldeten Votanten abzuwarten.3*° Ord-
nungsantriige sind von der Traktandierungspflicht ausgenommen.3®!

Ihre Behandlung geht derjenigen von Sachantrégen vor, iiber sie muss grundsitz-
lich unverziiglich (gleich nachdem iiber sie debattiert wurde®®?) beschlossen wer-

den 583

Im Gegensatz zu den Sachantrdgen kann fiir die Annahme eines Ordnungsantrags
eine unterschiedliche Mehrheitsregel vorgesehen werden. Die «einfache Mehr-
heit» gilt bei ihnen bloss als Subsidizrregel.>%*

Ordnungsantrage mogen in der Praxis auf einen Beschluss in gewissen Féllen
einen vergleichbaren Einfluss haben wie Sachantrdge. Es erscheint mir angesichts

577 Vgl. dazu unten N 359.

378 FRIEDLI hilt Entscheide iiber Ordnungsantrige bei Urnengiingen fiir «inexistent»

(Komm BE GG, Art. 20-FRIEDLI, N 13) — die Verfahrenseinleitungsinitiativen (insbe-
sondere die Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung) diirften hier die Aus-
nahme sein und das fakultative Referendum in einem gewissen Sinne ebenfalls, vgl.
hierzu unten N 359-379.

579 Vgl. BURGHERR, Versammlungsdemokratie in den Gemeinden, 627.

380 Stellvertretend LU StRG 106 11 Zweiter Satz. Er darf jedoch keine Sachantrige vor-
bringen, sondern ist strikt an den Inhalt seines Ordnungsantrags gebunden (vgl.
STockLI, Die politischen Rechte, 199 f.).

581 Siehe unten N 455.

582 Siehe unten N 695.

583 Siehe unten N 787 f.

384 Komm BE GG, Art. 20-FRIEDLI, N 13; vgl. N 901. Im Urnensystem bedarf der Ord-
nungsantrag, einen Sachantrag des Parlaments der Volksabstimmung zur Entschei-
dung zuzufiihren (fakultatives Referendum), bloss der Zustimmung eines haufig sehr
geringen Prozentsatzes des Stimmvolks; der in der Volksabstimmung zur Entschei-
dung stehende Sachantrag muss dagegen immer von der Mehrheit des Stimmvolks an-
genommen werden.
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der genannten substanziellen Unterschiede jedoch verfehlt, die Bedeutung der
qualitativen Unterscheidung zwischen Ordnungs- und Sachantrdgen als Frucht
einer formaljuristischen Argumentation zu bezeichnen, die mit einem politischen
Verfahren unvereinbar oder zumindest fraglich sei.’® Insbesondere die Vorzugs-
behandlung von Ordnungsantrdgen im Versammlungssystem ist von grundlegen-
der Bedeutung und rechtfertigt sich auch im Lichte der legitimatorischen Bedeu-
tung des Verfahrens fiir den zu fassenden Beschluss.

Die folgende, nicht abschliessende Aufzahlung und Beschreibung von Ordnungs-
antragsarten vermitteln einen Eindruck iiber die Ausprdgungen und Funktionen
von Ordnungsantrigen.

2. Anderung der Reihenfolge der Traktanden

Den Ablaufund den inhaltlichen Entscheidungsspielraum einer Versammlung gibt
die Traktandenliste vor. Mit einem Antrag auf Anderung der Reihenfolge der
Traktanden kann die Versammlung nach Erdffnung der Versammlung und nach
der Présentation der Traktandenliste durch den Versammlungsleiter die Reihen-
folge der Behandlung der Traktanden neu und fiir die laufende Versammlung ver-
bindlich (unverinderbar) festlegen.*%¢

Dagegen konfligiert die Streichung eines Traktandums wie auch die Erweiterung
der Traktandenliste um weitere, neue Traktanden mit der Traktandierungspflicht.
Dahingehende Antriige sind unzulissig.*®’

3. Trennung eines traktandierten Geschifts oder Verbindung
traktandierter Geschiifte

Nicht nur die Reihenfolge der Traktanden kann gedndert werden. Aufgrund eines
Ordnungsantrags kann die Versammlung auch ein einzelnes traktandiertes

585 In diesem Sinn Komm ParlG, Art. 78-Wyss, N 7 Fn. 6.

386 Stellvertretend BL GG 61; SO GG 62 I; ZH GGalt 46 f1; AGVE 2008 499, 499 E. 2a;
AGVE 1987 465, 469 E.3b; Komm ZH aGG Ergédnzungsband, § 46 f-THALMANN,
N 1.2.

87 AGVE 2008 499, 499 E. 2a: «[...] hinsichtlich des sachlichen Umfanges der Traktan-
denliste steht der Versammlung kein eigentliches Antragsrecht zu.»; AGVE 1987 465,
469 E. 3b; BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 442; HUWYLER, Gemeindeorga-
nisation des Kantons Schwyz, 105. Ausfiihrlich zur Traktandierungspflicht unten
N 454-468.
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Geschift in mehrere aufteilen oder einzeln traktandierte Geschéfte zu einem Ge-
schift verbinden.*®® Dabei ist die Einheit der Materie zu beachten.>®

4. Beendigung der Aufnahme neuer Redner auf die Rednerliste

Ordnungsantriige auf «Schluss der Rednerliste»>*° verhindern, dass sich mehr Ver-
sammlungsteilnehmer als Redner zu einem Geschift eintragen lassen kdnnen. Die-
ser Ordnungsantrag steht wie der Antrag auf Diskussionsabbruch in einem Span-
nungsverhéltnis zum Rede- und Antragsrecht der Versammlungsteilnehmer und
muss meiner Ansicht nach wie jener gewiahrleisten, dass alle wesentlichen Stand-
punkte erldutert und alle Sachantriige gestellt werden kénnen.>*! Im Falle des Ord-
nungsantrags auf «Schluss der Rednerliste» kann die Einhaltung der ersten Anfor-
derung erst am Schluss der Voten der angemeldeten Redner festgestellt werden.
Der Versammlungsleiter hat allenfalls zusétzlich Redner zu Wort kommen zu las-
sen, die einen Gegenstandpunkt vertreten. Auf jeden Fall erscheint es mir unum-
génglich, nicht beriicksichtigten Versammlungsteilnehmern danach ebenfalls die
Moglichkeit zu geben, Sachantrige zu stellen und, sollten diese davon Gebrauch
machen, die Verhandlung inklusive neuer, wieder beschridnkbarer Rednerliste
nochmals aufzunehmen.

5. Redezeitbeschrinkung

Eine Redezeitbeschrinkung kann mit einem Ordnungsantrag nur flir das jeweils
anstehende Verhandlungsgeschiift verlangt werden.>?
kung darf das Beratungsrecht nicht unnétig einschrinken und muss seine effektive
Wahrnehmung noch zulassen.>*

Eine Redezeitbeschrin-

38 BUTZ/ERN, Erfolgreich in der Gemeinde, 24.

58 Dies gilt nicht nur fiir die Verbindung von Geschéften, denn auch die durch Trennung

hervorgegangenen Geschéfte miissen im Lichte der Einheit der Materie noch ein sinn-
volles Ganzes ergeben (HUWYLER, Gemeindeorganisation des Kantons Schwyz, 106).
Allerdings wird im Versammlungssystem grundsétzlich ein (noch) weiterer Massstab
an die Einhaltung des Grundsatzes der Einheit der Materie angelegt als im Urnensys-
tem, siehe dazu unten insbesondere N 427 f.

30 GL GG 601; SG GG 371
91 Vgl. unten N 246-250.

392 Stellvertretend SH GG 35 11.
393 Unten N 693.
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6. Unterbrechung der Verhandlung

Die Unterbrechung der Verhandlung>** kann etwa fiir eine Pause bei lange andau-
ernden Verhandlungen beantragt werden.>>

7. Schluss der Diskussion

Der Antrag auf Schluss der Diskussion verlangt einen Abbruch der Beratung eines
traktandierten Geschiifts.>* Erweist er sich als zulissig, ist er nach seiner Beratung
sofort der Abstimmung zu unterstellen.

Auf der einen Seite steht der Ordnungsantrag auf Diskussionsabbruch im Gegen-
satz zum Rede- und Antragsrecht der Versammlungsteilnehmer. Auf der anderen
Seite hat die Versammlung die Verfahrenshoheit und es steht in ihrem Ermessen,
wann sie eine Diskussion beenden mochte.*” Uber die Zuléssigkeit eines solchen
Ordnungsantrags und dessen Voraussetzungen bestehen unterschiedliche Ansich-
ten. Geméss BAUMANN kann die Versammlung nach aargauischem Gemeinde-
recht die Diskussion nicht abbrechen, solange noch Wortmeldungen vorliegen.>%
Diese Ansicht lduft auf ein Verbot des Diskussionsabbruchs hinaus. In den meisten
Kantonen diirfte der Diskussionsabbruch dagegen zuléssig sein und wird hiufig
auch ausdriicklich geregelt oder wenigstens genannt.

Der Diskussionsabbruch betrifft zwei Bereiche: zum einen das Beratungsrecht
und zum anderen das Antragsrecht der Versammlungsteilnehmer. Soweit das

4 Vgl. ARN/STRECKER, Leitfaden, 15; BUTZ/ERN, Erfolgreich in der Gemeinde, 24;
Komm BE GG, Art. 20-FRIEDLI, N 13; HELG, Die schweizerischen Landsgemeinden,
170; LEEMANN, Mitarbeit in der Gemeinde, 131; Komm ZH aGG?, § 105-THALMANN,
N 4.3.3.

Gerade bei grosseren Versammlungen kann eine Unterbrechung eine organisatorische
Herausforderung bedeuten; dass es deshalb keiner dahingehender Ordnungsantréige
von den Versammlungsteilnehmern einer Landsgemeinde bediirfe, wie HELG meint
(HELG, Die schweizerischen Landsgemeinden, 174), iiberzeugt nicht. Diese Tatsache
diirfte auch den Versammlungsteilnehmern bewusst sein und rechtfertigt keine Be-
schneidung ihres Antragsrechts.

59 Stellvertretend SG GG 37 I; SH GG 35 1I; ZG GG 76 1I; ZH GG 22 I1I: «Abbruch der
Beratungy.

595

37 Dass der Abbruch der Diskussion im Ermessen der Versammlung liegt, hilt

BGE 92 1350, 356 E. 4 fest.
BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 421; im gleichen Sinn fiir das schwyzerische
Gemeinderecht HUWYLER, Die Beratungspflicht der Gemeindeversammlung, 123 f.

598

137

245

246

247

248



249

Zweiter Teil: Der Antrag

Beratungsrecht betroffen ist, erscheint es mit dem Bundesgericht zuléssig, die Dis-
kussion abzubrechen, wenn die wesentlichen Standpunkte zu einem Antrag geéus-
sert wurden.*” Einschneidender und daher problematischer ist ein Diskussionsab-
bruch, wenn dadurch nicht nur Stellungnahmen und Empfehlungen, sondern auch
Sachantriige unterbunden werden. 5%

Verschiedentlich ist der Diskussionsabbruch ohne Riicksicht auf vorliegende
Wortmeldungen zugelassen und durchzusetzen.®! Oft sieht die gesetzliche Rege-
lung aber auch vor, dass Versammlungsteilnehmer, die ihre Wortmeldung vor der
Abstimmung iiber den Antrag auf Schluss der Diskussion angemeldet hatten, noch
602 Tm Kanton Nidwalden fiihrt die Annahme eines An-
trags auf Schluss der Diskussion dazu, dass zwar noch Antrége gestellt, aber nicht

zu Wort kommen sollen.

599 Vgl. BGer (II. ORA), Urteil vom 23.07.1981 E. 2b; ferner BGer, Urteil 1P.99/2003
vom 20.07.2007 E.5.2.3; Komm ZH GG, § 22-GrIFreL, N 29; Komm ZH KV,
Art. 87-JAAG, N 8; Komm ZH aGG?, § 46-THALMANN, N 5.6.1. Eine Diskussion kann
ausufern, sich inhaltlich erschopfen und nur noch von Wortmeldungen geprégt sein,
bei denen es darum geht, «non pour dire quelque chose, mais pour ne pas se taire» (wie
es BENTHAM/DUMONT, Tactique des assemblées législatives, 156 in einem anderen Zu-
sammenhang umschreiben). In solchen Situationen erscheint der Diskussionsabbruch
durchaus wiinschenswert und grundsétzlich unproblematisch.

600 HuwyLER hilt einen Diskussionsabbruch fiir unzuldssig, wenn neue «Antrige»

(Sachantrdge) zu erwarten sind (HUWYLER, Die Beratungspflicht der Gemeindever-
sammlung, 123; so auch SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung
im Kanton Schwyz, N 45). Ich halte die schwierig zu begriindende «Erwartungy fiir
ein untaugliches Kriterium zur Beurteilung der Zulédssigkeitsfrage eines Antrags.

601 Stellvertretend GL GG 60 II. Auch das Bundesgericht scheint davon auszugehen, dass
nach beschlossenem Diskussionsabbruch grundsétzlich keine Diskussion mehr mog-
lich ist, vgl. BGE 92 1350, 355 E. 4; BGer (II. ORA), Urteil vom 05.10.1979 in
ZBI1 81/1980 243, 249 f. E. 5d; BURGHERR, Versammlungsdemokratie in den Gemein-
den, 628 f. Vereinzelt sehen Verfahrensbestimmungen vor, dass der Versammlungs-
leiter iiber den Diskussionsabbruch selbst bestimmen kann, wobei die Versammlung
auf diesen Entscheid zuriickkommen kann (in diesem Sinne SO Zuchwil V 25).

602 Stellvertretend LU StRG 106 I1I; JU Alle V 21; JU Lajoux V 21; JU Pleigne V 21;
vgl. STOCKLI, Die politischen Rechte, 200. Nach basellandschaftlichem Recht hat der
Versammlungsleiter den Versammlungsteilnehmern vor der Abstimmung iiber den
Ordnungsantrag auf Schluss der Diskussion sogar ausdriicklich noch einmal Gelegen-
heit zu bieten, sich zu Wort zu melden (BL GG 64 II Erster Satz; vgl. Kantonsgericht
(BL), Urteil 810 15 344 vom 26.04.2017 E. 3.6.2; sowie den darauf beruhenden BGer,
Urteil 1C_492/2017 vom 12.02.2018 E. 4.1 und 4.2).
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mehr erldutert werden konnen. %% Die Zulassung der zuvor angemeldeten Votanten
nach Beschluss des Diskussionsabbruchs ist problematisch und kann zu Folge-
problemen fiihren, wenn die nachzuholenden Wortmeldungen neue Antrage ein-
bringen. %4

Selbst wenn alle wesentlichen Standpunkte zu einem Geschift und den gestellten
Antrégen vorgetragen worden sind, lduft ein Diskussionsabbruch dennoch Gefahr,
geplante Sachantrige zu iibergehen, was eine einschneidende Beschrédnkung des
Antragsrechts der Versammlungsteilnehmer bedeutete. Ein moglicher Ausweg
aus diesem Dilemma wire, dass der Versammlungsleiter vor der Durchfiihrung
einer Abstimmung iiber den Ordnungsantrag auf Diskussionsabbruch die Ver-
sammlung fragen wiirde, ob jemand vorhabe, zum laufenden Geschéft noch
Sachantriage vorzubringen. Sollte dies nicht der Fall sein, konnte der Diskussions-
abbruch beschlossen werden und es wiren keine Voten (auch nicht die vorange-
meldeten) mehr zuzulassen. Sollten Versammlungsteilnehmer dagegen noch
Sachantrige vorbringen wollen, konnte sie der Versammlungsleiter wie bei einer
Eintretensabstimmung auffordern, die geplanten Sachantrige in den Grundziigen
zu beschreiben, bevor die Versammlung {iber den Diskussionsabbruch ent-
scheidet.

8. Gestaffelte Behandlung

Mit einem Ordnungsantrag kann auch verlangt werden, dass ein Antrag statt ge-
samthaft gestaffelt (artikel-, abschnitt- oder kapitelweise) zu behandeln sei.®%

03 NW GemG 52; zu Recht kritisch zu einem solchen Ansatz BURGHERR, Versammlungs-

demokratie in den Gemeinden, 629.

04 Vgl. BURGHERR, ibid., m.w.H.; a.A. ARN/STRECKER, Leitfaden, 15. Diesem Problem
wird im basellandschaftlichen Recht (BL GG 64 II) dadurch begegnet, dass neue
Wortmeldungen wieder zugelassen sind, sollte einer der vor der Abstimmung iiber den
Schluss der Diskussion angemeldeten Votanten einen neuen Abénderungsantrag ein-
bringen.

05 So kann im Kanton Wallis die Gemeindeversammlung («Urversammlungy) entschei-

den, dass liber Reglemente kapitelweise oder gesamthaft statt artikelweise abgestimmt
wird (VS GemG 16 1V).
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9. Anderung des beabsichtigten Abstimmungsverfahrens

Der Versammlungsleiter legt das Abstimmungsverfahren jeweils fest. Da der Ver-
sammlung die Verfahrenshoheit zukommt, kann ihr ein Versammlungsteilnehmer
ein anderes als das vorgeschlagene Abstimmungsverfahren beantragen.®%

10. Teilung eines Geschiifts fiir die Schlussabstimmung

Erweist sich ein Geschift als teilbar, kann ein Versammlungsteilnehmer beantra-
gen, dass eine Teilung vorgenommen und tiber die einzelnen Teile eine Schluss-
abstimmung durchgefiihrt werde.®"’

11. Nichteintreten

Wenn eine Eintretensverhandlung mit anschliessender Eintretensabstimmung
nicht zwingend vorgeschrieben oder nicht untersagt ist, kann mit einem Ordnungs-
antrag auf Nichteintreten eine solche herbeigefiihrt werden.®®® Die Stellung eines
Nichteintretensantrags fiihrt zu einer bloss summarischen Verhandlung der Grund-
zlige des Antrags, bevor iiber diesen Ordnungsantrag abgestimmt wird. Zur De-
tailberatung des Hauptantrags ist nur zu schreiten, falls der Antrag auf Nicht-
eintreten abgelehnt wird. Ein Ordnungsantrag auf Nichteintreten wird aus
verfahrens6konomischen Griinden gestellt. Ein Eintretensbeschluss ist ein Verfah-
rensbeschluss,®” ein Nichteintretensbeschluss dagegen ein Sachbeschluss, denn
der Antrag wird in diesem Fall bereits in seinen Grundziigen abgelehnt.®'? Die

606 Stellvertretend GL GG 61 1I; SH GG 36 V; JU Alle V 22 111, siche unten N 784.
607 Stellvertretend GL GG 61 1II; EGV-SZ 2006 B. 7.1, 144, 149 E. 3 4.

08 Vorweg: nur Antrige auf Nichteintreten sind sinnvoll, denn wie SCHWORER zu Recht
feststellt, ist «[d]er Antrag auf Eintreten auf das Geschift [...] durch das Vorlegen des
Geschifts impliziterweise gestellty (SCHWORER, Die Gemeindeversammlung, 244 f.).
Nichteintretensantrdge konnen nur ausserhalb einer Eintretensverhandlung gestellt
werden. Nichteintretensantréige, die innerhalb einer Eintretensverhandlung gestellt
werden, sind gar keine Antrdge im rechtlichen Sinn, sondern Annahme- und Ableh-
nungsantriage (vgl. dazu oben N 227-229).

609 BL GG 49 I1I Bst. e.

610 EICHENBERGER fiihrt dazu aus: «Eintretensdebatte und Eintretensabstimmung gehen
darauf, die Grundziige einer Neuregelung, etwa eines Besoldungsreglementes, eines
Kanalisations- oder Elektrizitéitsreglementes zur Diskussion und Entscheidung zu stel-
len, um die langwierige artikelweise Beratung zu vermeiden, wenn die Stimmung von
vorneherein einer Neuerung abhold ist. Es kann mit diesem Verfahren Zeit gespart
werden.» (EICHENBERGER, Wahlen und Abstimmungen in Gemeindeversammlungen,
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Abstimmung hat iiber das Nichteintreten (Nichteintreten: «Ja» oder «Nein») zu
erfolgen. Der Beschlusspflicht ist mit einem Nichteintretensbeschluss Geniige ge-
tan.%!!

Die Zuordnung der «Antrége auf Eintreten/Nichteintreten» zu den Ordnungs- oder
Sachantréigen ist kontrovers.®’? Fiir die Zuordnung zu den Ordnungsantrigen
spricht, dass der Nichteintretensantrag jederzeit gestellt werden kann und es sich
bei diesem Antrag letztlich um einen Diskussionsabbruch handelt. Allerdings, und
das ist der Grund fiir die Zuordnungsschwierigkeiten, wird dieser Ordnungsbe-
schluss im Falle der Zustimmung in einen Sachbeschluss umgewandelt. Wird
nidmlich Nichteintreten entschieden, gilt dieser Entscheid bereits als Entscheid ge-
gen den gestellten Sachantrag, ohne dass nach diesem Ordnungsbeschluss weitere
inhaltliche Beratungen oder Beschliisse notig wiren. Der Grund fiir die Zuldssig-
keit einer solchen Abkiirzung des Verfahrens liegt darin, dass jede Person, die fiir
Nichteintreten stimmt, die Detailberatung des Antrags fiir obsolet hilt und damit
gegen den Antrag eingestellt ist. Obwohl es sich beim Nichteintretensantrag somit
um einen Ordnungsantrag handelt, kann die Abstimmung dariiber in dieser Kon-
stellation zu einem Sachbeschluss fiihren.

139); dhnlich auch BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 456; BuTz/ERN, Erfolg-
reich in der Gemeinde, 25; CRON, Die Geschéftsordnung der Schweizerischen Bun-
desversammlung, 180 (zum Parlamentsverfahren); vgl. auch Komm ZG Zug GSO,
§ 48-HAGMANN/HORBER, N 1 (ebenfalls zum Parlamentsverfahren).

611 Entgegen teilweise vertretener Ansicht (vgl. Komm ZH aGG?®, § 46-THALMANN,
N 5.2; und wohl auch BRINER, Grundsatzentscheide, 122; und Komm ZH GG,
§ 22-GRIFFEL, N 15 und 22) muss die Versammlung auf Antrige entsprechend nicht
«eintreten» und es geniigt, wenn ein Beschluss {iber das Nichteintreten gefasst wird.

612 Zu den Sachantriigen zihlen sie SZ GOG 26 III und IV; EGV-SZ 2000 Nr. 15, 51, 55
E. 4; SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz,
N 50. Zu den Ordnungsantrdgen dagegen UR Attinghausen V 17 V; RASCHEIN/VITAL,
Biindnerisches Gemeinderecht, 104; VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Ge-
meindeversammlung, 82 f.; ferner auch BRINER, Grundsatzentscheide, 122; HEINIGER,
Der Gemeinderat, 132 Fn. 20; Komm ZH aGG?, § 46-THALMANN, N 5.2. BUTZ/ERN
weisen den Nichteintretensantrag der ansonsten unbekannten Kategorie «kombinierte
Antrdge» zu, die zwischen Ordnungsantrdgen und Sachantrdgen liegen soll — ohne
diese Zwischenkategorie jedoch niher zu umschreiben, vgl. BuTZ/ERN, Erfolgreich in
der Gemeinde, 23, 180 und 182; vgl. auch HELG, Die schweizerischen Landsgemein-
den, 170 f.
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12. Riick- oder Uberweisung zur Priifung eines Geschiifts

Wird ein Geschift «zuriickgewieseny, bedeutet das, dass dieses Geschift vom Or-
gan, welches dieses eingebracht hat, nochmals zu priifen ist; soll diese Priifung
dagegen durch eine bestimmte Kommission erfolgen, ist von einer «Uberweisung»
die Rede.®" Die Riick- oder Uberweisung zur Priifung eines Geschifts kann sich
rechtfertigen, wenn die Gemeindeversammlung die Vorlage fiir «diskussionswiir-
dig»®'4, aber nicht fiir beschlussreif hélt und sich zu dessen spontanen, sachgerech-
ten Verbesserung ausserstande sieht. Grund fehlender Beschlussreife konnen eine
unzureichende Vorbereitung oder neue Gesichtspunkte sein, die zusétzliche Ab-
kldrungen erforderlich machen oder in materieller Hinsicht eine andere Gestaltung
oder eine weniger aufwendige Losung des Geschifts als priifenswert erscheinen
lassen.®’> Voraussetzung ist, dass der Gemeinderat fiir dieses zuriickzuweisende
Geschiift auch zusitzliche Entscheidgrundlagen beschaffen oder allfillige Ande-

rungen vorschlagen kann. %'

Haufig wird zwischen «echten» und «unechten» Riickweisungsantridgen unter-
schieden, wobei nur erstere Riickweisungs- und damit Ordnungsantrége sind. Bei
den unechten Riickweisungsantrdgen handelt es sich dagegen um («verdeckte»,

613 Stellvertretend ZG GG 76 II; AGVE 1988 562, 567 E. 3; vgl. auch Komm ZH aGG?,
§ 52-THALMANN, N 2.2.

614 BGer, Urteil 1P.820/2005 vom 04.05.2006 in ZBI1 107/2006 536, 537 f. E.3.2;
Komm ZH aGG?, § 52-THALMANN, ibid., N 2.1.

615 BGer, Urteil 1C_373/2010 vom 21.02.2011 in ZB1 112/2011 382, 385 E. 5.2 mit Ver-
weis auf SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton
Schwyz, N 42; EGV-SZ 1997 Nr. 11, 29, 30 E. 3b; EGV-SZ 1996 Nr. 9, 19, 20 E. 6;
HUWYLER, Gemeindeorganisation des Kantons Schwyz, 105; und Komm ZH aGG?,
§ 52-THALMANN, N 1 und 2.1; vgl. ARN/STRECKER, Leitfaden, 15; Komm ZH GG,
§ 22-GRIFFEL, N 24.

616 Vgl. BGer, Urteil 1P.820/2005 vom 04.05.2006 in ZBI1 107/2006 536, 537 f. E. 3.2.
Siehe zum Ganzen auch GVP (ZG) 2011 115, 120 E. 2e; vgl. ferner AGVE 1992 483,
485 E. 3a; BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 422; und HEINIGER, Der Gemein-
derat, 139 Fn. 50; STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus,
309 und 358; und STOCKLI, Die politischen Rechte, 199.
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«versteckte») Ablehnungs- oder Nichteintretensantriage.®!” Unbegriindete Riick-
weisungsantriage ohne Anweisungen, in welcher Hinsicht der Antrag zu priifen sei,
sind vom Versammlungsleiter nicht entgegenzunehmen.®'3

Ein Riickweisungsantrag kann auch erst im Verlaufe der Verhandlung, nach Ein-
treten auf das Geschiift, gestellt werden.®"”

13. Verschieben eines Geschiifts auf eine spiitere Versammlung

Mit einem Verschiebungsantrag (auch Antrag auf «Riickstellung» oder auf «Sus-
pendierung» genannt)®2°
verlegt.®?! Dies erlaubt es, zum Geschift weitere Abkldrungen vorzunehmen.%?
Im Gegensatz zum Riickweisungsantrag wird jedoch kein Organ zu neuen Abkla-
rungen verpflichtet.®?* Die Moglichkeit einer Verschiebung besteht bei allen Ge-
schéften, kann jedoch durch Fristen und Terminvorgaben begrenzt sein, woraus

wird die Beschlussfassung auf einen spéteren Zeitpunkt

617 BGer, Urteil 1C_373/2010 vom 21.02.2011 in ZBI 112/2011 382, 385f. E.5.2;
BGer, Urteil 1P.820/2005 vom 04.05.2006 in ZBl 107/2006 536, 537 f. E.3.2;
GVP (ZG) 2011 115, 120 E. 2e und f; SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeinde-
versammlung im Kanton Schwyz, N 46-48; vgl. auch Komm ZH aGG?, § 52-THAL-
MANN, N 2.2. Etwas ungliicklich ist deshalb die Begriffsverwendung bei STOCKLI, der
von «Riickweisungsantrége[n]» spricht, «<welche die Ablehnung einer Vorlage bezwe-
cken» (STOCKLI, Die politischen Rechte, 199).

618 Vgl SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz,
N 46. Aufgrund dieser Priifungsanweisung, die auf einen bestimmten Inhalt ausgerich-
tet sein kann, wird die Richtigkeit der Zuordnung der Riickweisungsantriage zu den
Ordnungsantrdgen teilweise infrage gestellt (vgl. HELG, Die schweizerischen Lands-
gemeinden, 170). Im Gegensatz zu den Sachantrdgen wird mit einem Riickweisungs-
antrag jedoch weder das entscheidungsbefugte Organ angegangen noch ein bestimmter
Sachbeschluss vorgegeben. Vielmehr holt das entscheidungsbefugte Organ vom vor-
beratenden Organ zusitzliche Informationen zur Beschlussfassung iiber ein Geschift
ein. Zudem koénnen Ordnungsantrige auch grundsétzlich materiell begrenzt werden
(vgl. unten N 359).

619 AGVE 1987 465, 469 E. 3b.
620 Vgl. BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 422.

021 Stellvertretend SH GG 35 II; UR Attinghausen V 17 V; vgl. BAUMANN, ibid.; SCHON-
BACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz, N 43;
Komm ZH aGG?, § 48-THALMANN, N 3.5.

022 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 422.

23 Gl.A. SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz,
N 43; vgl. auch Komm ZH aGG?, § 52-THALMANN, N 1. STAUFFACHER hilt den Ver-
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sich auch die Grenzen fiir die Zuléssigkeit eines Verschiebungsantrags ergeben.

Ein Verschiebungsantrag ist zu begriinden.®”> Die Griinde kénnen mehr formeller
oder materieller Natur sein;®%¢ als Beispiele solcher Griinde nennen THALMANN
die «vorgeriickte Zeit» an einer Versammlung®’ und SCHONBACHLER das «Ab-
warten des Ganges von bestimmten Ereignissen», die «Sammlung von Erfahrun-
gen» und die «vorherige Erfiillung von anderen wichtigen Gemeindeaufgaben». %2

Vereinzelt kann die «Verschiebung der Beratung oder Abstimmungy» beantragt
werden.®” Es erschiene mir unzuléssig, bei ausschliesslicher Verschiebung der
Abstimmung an der spéteren Versammlung auf die Beratung des Geschifts in der
fritheren Versammlung zu verweisen und bloss die Abstimmung durchzufiihren.
Unmittelbar vor der Abstimmung muss meiner Ansicht nach zwingend eine Bera-
tung des Geschéfts zugelassen werden.

14. Riickkommen

Mit einem Riickkommensantrag®®® kann ein Stimmberechtigter bis zum Ende
einer Versammlung verlangen, auf ein traktandiertes Geschéft, zu dem ein

schiebungsantrag dagegen fiir sinngleich mit dem Riickweisungsantrag (STAUFFA-
CHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus, 358 Fn. 17). Eine solche un-
differenzierte Begriffsverwendung diirfte verbreitet sein (gl.A. Komm ZH aGG?,
§ 52-THALMANN, N 2.2; vgl. STREIFF, Die Gemeindeorganisation mit Urnenabstim-
mung im Kanton Ziirich, 208 Fn. 39).

624 Vgl. Komm ZH aGG?, § 48-THALMANN, N 3.5.

625 Vgl. SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz,
N 43, der hierfiir «stichhaltige Griinde» verlangt, an diese aber «keine hohen Anforde-
rungen» stellen mochte; es reiche aus, wenn sie «von einer gewissen Ernsthaftigkeit
bzw. ihr Eintreten von einer gewissen Wahrscheinlichkeity seien.

026 Komm ZH aGG?, § 48-THALMANN, N 3.5.

627 Komm ZH aGG?, § 48-THALMANN, ibid.

628 SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindeversammlung im Kanton Schwyz, N 43.

629 So SH GG 35 II; ZG GG 76 11.

030 Hiufig werden die Begriffe «Riickkommen» und «Wiedererwigung» sinngleich ver-

wendet. Ich werde den Begriff der Wiedererwédgung ausschliesslich fiir das Riickkom-
men auf einen bereits rechtskréftig ergangenen Beschluss verwenden, siehe dazu unten
N 277.
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Beschluss ergangen ist, zuriickzukommen.%! Dadurch wird der Beschluss aufge-
hoben und das Geschéft von Neuem zu behandeln sein.%*? Ein Riickkommen auf
den Eintretensbeschluss widerspriache dagegen der Logik des Verfahrens und ist
grundsitzlich nicht zulissig.%33

Zum Teil ist ein Riickkommen auf ein Geschift nach der Durchfiihrung der
Schlussabstimmung ausdriicklich untersagt.®** In diesem Fall sind die «Riickkom-
mensantrage» nur auf gestaffelt behandelte Entwiirfe anwendbar, wobei damit auf
gefasste Teilbeschliisse zuriickgekommen werden kann, bevor diese der Schluss-
abstimmung unterstellt werden. 53

Eine Form des Riickkommens besteht darin, dass nach einer Schlussabstimmung
zu einem Geschéft, aber noch wihrend der Versammlung, begriindete Zweifel an
der Zuverlassigkeit und Genauigkeit des ermittelten Ergebnisses geltend gemacht
werden und die Wiederholung der Schlussabstimmung beantragt wird.**¢ In einem
solchen Fall besteht ein Anspruch auf Wiederholung, denn die Legitimitét eines
Beschlusses beruht auch auf der Zuverlissigkeit des ermittelten Ergebnisses.®’
Zum Teil wird verlangt, dass die wiederholte Abstimmung durch den «personell

61 GL GG 60 I1I; SG GG 37 III; SO GG 66; AGVE 2002 621, 623 E. 3b; GVP (ZG)
2018 135, 140 f. E. 6¢; vgl. Komm ZH GG, § 23-GRIFFEL, N 26; VITAL, Das Verfahren
in der blindnerischen Gemeindeversammlung, 126; ferner auch STOCKLI, Die politi-
schen Rechte, 200.

632 Stellvertretend SO GG 66.

03 So neuerdings fiir die Bundesversammlung ausdriicklich ParlG 76 III**. Eine Aus-

nahme betrifft die Situation, dass unmittelbar daran anschliessend begriindete Zweifel
an der Zuverldssigkeit des ermittelten Ergebnisses der Eintretensabstimmung geltend
gemacht werden (vgl. auch ParlG 76 IIT'r).

634 Stellvertretend BL 65 1Y,

95 Vgl. Lutz, Die ausserordentliche Gemeindeorganisation im Kanton Baselland, 215 £,

216: «Der Hauptzweck besteht darin, die durch die Detailberatung beeintréichtigte Ge-
schlossenheit und Systematik einer Vorlage wieder zu korrigieren.»; STOCKLI, Die po-
litischen Rechte, 200.

036 Vgl ZH GGalt 46 fIII Zweiter Satz. Das Riickkommen kann auch eine félschlicher-
weise unterlassene Schlussabstimmung betreffen, vgl. AGVE 2002 621, 623 E. 3b.

%7 GVP (ZG) 2018 135, 140 f. E. 6¢; Regierungsrat (AG), Entscheid vom 09.06.1999 in
ZB1101/2000 476, 483 E. 4c/dd; SCHONBACHLER, Das Verfahren der Gemeindever-
sammlung im Kanton Schwyz, N 67.

145

262

263



264

265

Zweiter Teil: Der Antrag

identischen Abstimmungskorper»®3® zu erfolgen habe, was zwar als Ideal wiin-
schenswert erscheint, als Voraussetzung einer Wiederholung dagegen kaum 16s-
bare Probleme mit sich brachte.

Das Interesse an einem geordneten Abstimmungsverfahren verlangt, dass Riick-
kommensantrige durch besondere Umsténde begriindet sind; ohne deren Vor-
liegen darf die Versammlungsleitung kein Riickkommen beschliessen.®*’ Die
Versammlung kann demgegeniiber mit ihrem Beschluss iiber einen Riickkom-
mensantrag selbst dariiber befinden, ob eine erneute Abstimmung angemessen
oder missbriuchlich ist.54

15. Uberweisung an eine Urnenabstimmung
(fakultatives Referendum)

Verschiedentlich wird die Mdglichkeit statuiert, dass die Versammlung eine der
Schlussabstimmung unterstehende Vorlage zur Beschlussfassung an die Urnenab-
stimmung iiberweisen kann;%! diese Moglichkeit kann fiir alle oder nur fiir be-

stimmte Vorlagen bestehen.®? Hiufig reicht fiir einen solchen Uberweisungsan-

trag die Unterstiitzung einer Minderheit der Versammlungsteilnehmer aus.

633 BGV-SZ 1991 Nr. 13, 43,46 f. E. 5; vgl. auch SCHONBACHLER, Das Verfahren der Ge-
meindeversammlung im Kanton Schwyz, N 67 Fn. 209.

639 BGE 104 Ia 428, 432 E. 3b, das darin ebenfalls angefiihrte Argument der Rechtssi-
cherheit erscheint dagegen fiir die Wiederholung einer Abstimmung noch wéahrend der
gleichen Versammlung als zweitrangig; siehe auch unten N 944-946.

640 GVP (ZG) 2018 135, 140 f. E. 6e.

641 GL GG 29 I Bst. ¢ i.V.m. II; OW AbstG 19 III; vgl. auch BL GG 67a .

642 Stellvertretend LU StRG 122: «1 Solange die Schlussabstimmung an der Versamm-

lung nicht begonnen hat, kénnen zwei Fiinftel der Teilnehmer die Schlussabstimmung
im Urnenverfahren verlangen. | 2 Kommt ein solches Begehren zustande, ist die Ein-
zelberatung gleichwohl durchzufiihren. | 3 Uber die Vorlage, wie sie aus der Einzelbe-
ratung hervorgegangen ist, wird in der Regel innert 2 Monaten nach der Gemeindever-
sammlung im Urnenverfahren abgestimmt. [...].»; siche auch ZH KV 86 III (vgl.
Komm ZH aGG Ergénzungsband, § 116-GLATTLL, N 2, der diesen Ordnungsantrag als
fakultatives Referendum bezeichnet); vgl. SG GG 26 III Bst. ¢ Erster Satz; GL Glarus
Stid V 7 II; nur fiir bestimmte Vorlagen besteht die Moglichkeit eines solchen Ord-
nungsantrags bspw. nach SH Dérflingen V 13.

63 BL GG 67a (Gemeindeordnung kann vorsehen, dass 1/3 der anwesenden Stimmbe-

rechtigten dafiir ausreicht); SH GG 26 III (1/3 der stimmberechtigten Teilnehmer
reicht dazu aus); SO GG 51 I (Gemeindeordnung kann maximal die Zustimmung von
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Weit verbreitet ist die Moglichkeit eines Uberweisungsantrags in der Form eines
Pluralantrags, mit dem eine Gruppe von Stimmberechtigten wihrend einer be-
stimmten Zeitspanne einen Beschluss nach dessen Annahme in der Versammlung
der Urnenabstimmung unterstellen lassen konnen.®** Ebenfalls weit verbreitet ist
das fakultative Referendum im Urnensystem, wobei in diesem Fall ein Beschluss
eines anderen Organs der Urnenabstimmung unterstellt wird.%

16. Form der Abstimmung iiber ein Geschift

Ohne speziellen Antrag werden Abstimmungen im Versammlungssystem offen
durchgefiihrt. Die meisten Gemeinwesen mit Versammlungssystem bestimmen
ausdriicklich, dass eine geheime Abstimmung beantragt werden kann.** Die Dis-
kussion iiber einen Ordnungsantrag auf geheime Abstimmung wird zum Teil aus-
driicklich untersagt.®*’ Die Annahme dieses Ordnungsantrags verlangt meistens
bloss eine qualifizierte Minderheit, und zwar der anwesenden Stimmberechtig-
ten.®* Dieses Anwesendenmehr fiihrt dazu, dass in einer Abstimmung nur die Zu-
stimmung zum Ordnungsantrag zu eruieren ist.

Vereinzelt ist ein Ordnungsantrag auf namentliche Abstimmung vorgesehen. %4

1/3 der stimmberechtigten Teilnehmer hierfiir verlangen); SO Zuchwil V 29 (1/3 der
anwesenden Stimmberechtigten).

644 Stellvertretend AG GG 31 I (1/10 der Stimmberechtigten innert 30 Tagen); BL GG 49
(10 % der Stimmberechtigten innert 30 Tagen, in Gemeinden mit mehr als
5’000 Stimmberechtigten geniigt die Unterstiitzung von 500 Stimmberechtigten, fiir
eine Vielzahl von Versammlungsbeschliissen); AG Teufenthal V 4 (1/5 der Stimmbe-
rechtigten innert 30 Tagen, alle Versammlungsbeschliisse).

645 Dazu unten N 364-379.

046 Anstelle vieler AG GG271I; SZGOG3611 Zweiter Satz; VD LC 35b VI;
ZH GGalt 46 f1I; und ZH GG 25 I Erster Satz; vgl. Komm BE GG, Art. 12-FRIEDLI,
N 8; und Komm ZH aGG Ergénzungsband, § 46 f-THALMANN, N 3; ferner BAUMANN,
Die Kompetenzordnung im aargauischen Gemeinderecht, 430, m.w.H.; vgl. auch
EICHENBERGER, Wahlen und Abstimmungen in Gemeindeversammlungen, 141; und
MOOR, Verfahrensfragen der Gemeindeversammlung im Kanton Ziirich, 58 f.

%7 TG Affeltrangen V 19 Il Zweiter Satz; TG Biirglen V 16 II Erster Satz.

%8 Vgl. AG GG 27 1l Erster Satz (1/4); ZG GG 77 111 Erster Satz (1/6); JU Pleigne V 23 1
(1/10); SO Grenchen V 14 11 Erster Satz (1/5); UR Attinghausen V 16 Erster Satz
(2/5); eine Mehrheit der Stimmenden verlangen dagegen etwa SZ GOG 29al;
UR Isenthal V 26 II Erster Satz.

649 TI Astano V 18 I Zweiter Satz.
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17. Einberufung einer Versammlung zur Behandlung
eines bestimmten Geschiifts

Mit einem Mehrheitsbeschluss kann die Versammlung auf einen Ordnungsantrag
hin eine folgende Versammlung anberaumen.® Mit einem solchen Ordnungsan-
trag kann gemiss HUWYLER auch «die Behandlung eines Geschéftes unterbro-
chen» (Versammlungsabbruch), «vom Gemeinderat zusétzliche Auskiinfte und
Abklarungen verlangt werden» (Riickweisung) oder gar «eine ganze Verhandlung
vertagt werden». 5!

18. Vertagung der Versammlung

Bei lang andauernden Diskussionen und fortgeschrittener Zeit kann es vorkom-
men, dass ein erheblicher Teil der Teilnehmer iibermiidet ist und/oder die Ver-
sammlung verldsst. In solchen Féllen kann ein Antrag auf Abbruch und Vertagung
der Versammlung gestellt werden.%? Mit dem Vertagungsentscheid wird meist zu-
gleich der Zeitpunkt fiir die Weiterfiihrung der Versammlung bestimmt. 3

19. Einleitung eines bestimmten Gesetzgebungsverfahrens

Ist ein Gesetzgebungsverfahren vorgesehen, das durch den Beschluss der Ver-
sammlung eingeleitet werden muss oder kann, so ist ein entsprechender Beschluss
als Ordnungsantrag zu qualifizieren. Im Urnensystem handelt es sich bei Verfah-

renseinleitungsinitiativen®>* um solche Ordnungsantrige.

650 Stellvertretend BS GG 7 I1 Bst. a; SZ GOG 17 1 Bst. b; filir die Glarner Landsge-
meinde GL KV 63 III; ViTAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindever-
sammlung, 25.

651 HuwvYLER, Gemeindeorganisation des Kantons Schwyz, 106.

652 Anstelle vieler ZH GG 23 I; GR Sils i.D. V 36; BVR 1991 193, 201 E. 4; VITAL, Das
Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversammlung, 82.

653 Vgl. UR Altdorf V 18 Bst. b; APPERT, Die Volksbeschliisse in den Gemeinden des
Kantons Schwyz, 136.

654 Siehe dazu unten N 359-363.
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C. Sachantrige

1. Begriff

Mit einem Sachantrag («materielle Antrige»®* oder «Antrige zur Sache»®*®) kann

dem entscheidungsbefugten Organ ein Beschluss zur Annahme vorgeschlagen
werden, dessen Inhalt oder zumindest dessen inhaltliche Stossrichtung vorgegeben
ist. Sachantrige unterscheiden sich von Ordnungsantragen dadurch, dass sie nicht
bloss das Beschlussverfahren, sondern auch den Inhalt des Beschlusses, das heisst
die eigentlichen Sachgeschifte, betreffen.%’ Der Beschluss iiber einen Sachantrag
wird als «Sachbeschluss» bezeichnet, ergeht in einer «Sachabstimmung und setzt
immer eine Mehrheitsentscheidung voraus. %

Weit verbreitet ist die Aufteilung der Sachantrdge in solche «auf Annahme, Ver-
werfung oder Abinderung einer Vorlage»®”. Annahme- und Ablehnungsantriige
sind keine Antridge im juristischen Sinn®® und fallen deshalb als Formen des
Sachantrags ausser Betracht. Die daraus folgende Gleichsetzung von Sachantré-
gen und Abénderungsantrigen ist unbefriedigend. %!

Mit einem Sachantrag kann beantragt werden, dass ein Erlass eingefiihrt, ein be-
stehender Erlass ganz oder in Teilen abgeédndert, gestrichen oder erginzt wird,
oder dass diese Massnahmen kombiniert werden. Mit einem Sachantrag kann auch
ein Verwaltungsakt mit einem bestimmten Inhalt beantragt werden.

Sachantridge konnen sich den Ordnungsantrigen annidhern, wenn der materielle
Gehalt des Sachantrags nicht zur Disposition der Antragsteller steht. Das ist zum
einen der Fall bei Aufhebungsantrdgen und zum anderen bei Annahme einer «vor-
gefertigten» materiellen Regelung. Daraus konnen sich Besonderheiten ergeben.

055 Vgl. Komm ZH GG, § 22-GRIFFEL, N 25; SCHONBACHLER, Das Verfahren der Ge-
meindeversammlung im Kanton Schwyz, N 50.

636 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 422.
657 Vgl. ERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 93.
058 Stellvertretend JU LC 81 I1.

639 Regierungsrat (AG), Entscheid vom 09.06.1999 in ZB1 101/2000 476, 480 E. 4b/aa;
vgl. auch Komm ZH GG, § 22-GRIFFEL, N 25.

660 Siehe oben N 227-229.
%1 Vgl, unten N 314,
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Bei Aufhebungsantrdgen ergeben sich Besonderheiten, wenn sie als Pluralantrége
ausgestaltet sind (im Urnensystem).®®? Im Falle der Annahme vorgefertigter ma-
terieller Regelungen kann es zuléssig sein, vom Mehrheitserfordernis abzuwei-
chen. So gilt es als zuldssig, wenn ein kantonales Gesetz die Einfithrung des Pro-
porzwahlverfahrens auf Gemeindeebene von einer qualifizierten Minderheit in der
Gemeindeversammlung abhiingig macht.®®® Gleiches muss fiir die Einfiihrung der
ausserordentlichen Gemeindeorganisation gelten.®®* In einem solchen Fall ist der
materielle Inhalt des Beschlusses vom kantonalen Gesetz vorgegeben. Der kom-
munale Antrag fordert diese materiell vorgegebene Losung nur noch ein und akti-
viert sie, was diesen in die Ndhe eines Ordnungsantrags bringt.

2. Wiedererwigung

Mit einem Wiedererwadgungsantrag soll auf einen rechtskréftigen Beschluss einer
fritheren Versammlung oder auf einen Urnenbeschluss zuriickgekommen werden
konnen.®> Als Ordnungsantrag konnte die Wiedererwigung dann erscheinen,
wenn sie eine Wiederholung der Schlussabstimmung, die zu diesem Beschluss ge-
fiihrt hat, zum Inhalt hétte. Das ist meiner Ansicht nach ausgeschlossen, da diese
Schlussabstimmung in einen rechtskréftigen Beschluss gemiindet ist, womit sie
jegliche Selbstdndigkeit verloren hat und nicht mehr zur Disposition steht. Entge-
gen verbreiteter Meinung kann auch nicht mehr auf den rechtskréftigen Beschluss
zurlickgekommen werden, denn die Wirkung eines Wiedererwagungsbeschlusses
kann immer nur ex nunc und nicht ex func sein. Ein Wiedererwiagungsbeschluss
kann daher einen fritheren Beschluss nicht aufheben, sondern nur durch einen
neuen, spiteren Beschluss (bei dem es sich um einen Kontrdrakt handeln kann)

662 Sjehe unten N 357 f.

663 BGE 571174, 179-184 E.4; so bereits Burckhardt Komm aBV?3, Art. 6-BURCK-
HARDT, 66 f.; vgl. auch TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstindigung, N 215.

664 Vgl. BL GG 49a (Unterstiitzungsquorum von 10 % der Stimmberechtigten resp. von

500 Stimmberechtigten bei Gemeinden mit mehr als 5’000 Stimmberechtigten).

665 GR GG 19; PESTALOZZI, Das Initiativrecht in der Ziircher Gemeinde, 107 f.; VITAL,
Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversammlung, 129; zum Ganzen
PESTALOZZI, Das Initiativrecht in der Ziircher Gemeinde, 101-111; VITAL, Das Ver-
fahren in der biindnerischen Gemeindeversammlung, 120-130; vgl. auch CAVIEZEL,
Die Wiedererwigung im biindnerischen Verwaltungsrecht, 15-26, 118131 und pas-
sim; CAVIEZEL, Die Volksinitiative, 82—84 und 161 f.; ETTER, Die Gewaltendifferen-
zierung in der ziircherischen Gemeinde, 136 f.; FUHRER, Die Umsetzung kantonaler
Volksinitiativen, 247 f.; HEINIGER, Der Gemeinderat, 133; METTLER, Das Ziircher Ge-
meindegesetz, 167 f.
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ersetzen. Die Wiedererwigung eines rechtskréftigen Beschlusses bedeutet im
Grunde bloss die Beschlussfassung zu einem Geschift, iber das bereits ein Be-
schluss ergangen ist.®® Eine gesonderte Erwéhnung verdient sie nur, da ihre Zu-
lissigkeit vereinzelt eingeschréinkt wird.%¢

3. Antrag auf Grundsatzbeschluss

Gegenstand eines Antrags kann auch ein Grundsatz sein. Der zu treffende Grund-
satzbeschluss hat einen weit offenen Sachantrag zum Inhalt, der die Behorden ver-
pflichten kann, ohne dass die Rechtsordnung dadurch unmittelbar geéndert
wiirde.*® Spielt die Normdichte als Unterscheidungskriterium bei den Formulie-
rungsformen (allgemeine Anregung oder ausgearbeiteter Entwurf) keine Rolle, so
ist sie doch hier, fiir die Frage, ob ein Antrag eine Grundsatzabstimmung auslost,
massgebend. Die Normdichte des vorgeschlagenen Grundsatzbeschlusses beldsst
der Behorde in der betreffenden Angelegenheit einen weiten Entscheidungsspiel-
raum.

Der Grundsatzbeschluss muss die Ausarbeitung des Erlasses, die bevorstehende
Planung oder die Gestaltung des betreffenden Projektes bestimmen.®® Die Behor-
den haben den Grundsatzbeschluss dabei «sinnvolly» zu verwirklichen, wobei sich
gerade bei frithen Planungsentscheiden eine Plankorrektur aufdrangen kann, die

666 Vgl. VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversammlung, 129 f.; da-

gegen PESTALOZzI, Das Initiativrecht in der Ziircher Gemeinde, 108: «Wéhrend letzte-
res [das <gewohnliche) Begehren, d.h. ein selbstindiger Antrag] das demokratische
Mittel der Stimmberechtigten darstellt, Antrage iiber neue Gegensténde der Aktivbiir-
gerschaft bzw. dem Parlament zu unterbreiten, ist das Wiedererwdgungsbegehren das
demokratische Mittel der Aktivbiirgerschaft, die Wiedererwigung eines ergangenen
Gemeindebeschlusses zu beantragen.» Etwas treffender, wenn auch sehr unprazis,
wird die Wiedererwigung vereinzelt als «Wiederholung eines behandelten Geschéfts»
bezeichnet (vgl. ETTER, Die Gewaltendifferenzierung in der ziircherischen Gemeinde,
136; METTLER, Das Ziircher Gemeindegesetz, 167).

667 7u Karenzfristen siche unten N 543.

8 Vgl. dazu unten N 738 und 747-755.

9  MULLER/SALADIN, Das Problem der Konsultativabstimmung im schweizerischen

Recht, 419. Denkbar ist etwa die Kldrung einer bedeutenden Vorfrage, wie jene des
Standorts bei einem Bauprojekt (vgl. ARN/STRECKER, Leitfaden, 22), oder ob ein altes
Schulhaus nur renoviert oder ein neues gebaut werden soll (vgl. BRINER, Grundsatz-
entscheide, 132).
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eine erneute Grundsatzabstimmung erfordert.”® Grundsatzabstimmungen kénnen
Ordnungs- oder Sachantrige zum Gegenstand haben.®”! Sie bediirfen einer gesetz-
lichen Grundlage und kénnen nur iiber gesetzlich umschriebene Geschéfte durch-
gefiihrt werden.®”

670 MULLER/SALADIN, Das Problem der Konsultativabstimmung im schweizerischen

Recht, 419. Das Stimmvolk kann einen dem fritheren Grundsatzbeschluss widerspre-
chenden Beschluss fassen (vgl. HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte,
N 2322; BRINER, Grundsatzentscheide, 145 f.).

671 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2323, m.w.H.

672 HANGARTNER/KLEY, ibid., N 2326; MULLER/SALADIN, Das Problem der Konsulta-
tivabstimmung im schweizerischen Recht, 420. Im Gemeinderecht wird die Grund-
satzabstimmung im Zusténdigkeitsbereich der Gemeindeversammlung zum Teil auch

ohne gesetzliche Grundlage zugelassen, so im Kanton Bern, siche Komm BE GG,
Art. 21-FRIEDLI, N 11.
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III. Zwei Formulierungsformen von Sachantrigen
zu Rechtsnormen

A. Allgemeine Anregungen und ausformulierte Entwiirfe

Viele Sachantridge konnen unterteilt werden in solche in der Form der allgemeinen
Anregung®”3 und in solche in der Form des ausformulierten Entwurfs®’#.6”> Durch
eine allgemeine Anregung wird die gesetzgebende Behorde beauftragt, eine Vor-
lage auszuarbeiten, die das Anliegen der Initiative umsetzt; der ausgearbeitete Ent-
wurf enthdlt demgegeniiber bereits den redigierten, fiir die Behdrde unantastbaren
Normtext.®’¢

Im Kern handelt es sich um eine rein formelle Unterscheidung, welche die Formu-
lierung des Textes betrifft und je nach Interpretation zusétzlich mit dem Aspekt
der Normdichte angereichert wird, wie noch zu zeigen sein wird. Die Unterschei-
dung ist verfahrensrelevant, da nur angenommene Sachantrige in der Form der
allgemeinen Anregung von der gesetzgebenden Behdrde noch ins Recht iiberfiihrt

73 Die Terminologie ist allerdings uneinheitlich. Den Begriff «allgemeine Anregung»
verwendet etwa AG KV 64 II Erster Satz; dhnlich die Verwendung in italienisch- und
franzosischsprachigen Verfassungen: TI KV 87 I «forma generica»; VD KV 79 I:
«proposition congue en termes généraux»; den Begriff der «einfachen Anregungy ver-
wendet dagegen BE KV 58 III. Vgl. GRISEL, Initiative et référendum populaires,
N 587. Urspriinglich war die Volksinitiative als allgemeine Anregung gedacht, vgl.
His, Geschichte des neuern Schweizerischen Staatsrechts I11, 309.

674 Auch hier ist die Terminologie uneinheitlich. Hiufig ist der Begriff «ausgearbeiteter

Entwurfy, so etwa ZH KV 25 I Erster Satz, sinngeméss auch TI KV 87 II: «forma ela-
borata»; oder VD KV 79 I: «projet rédigé de toutes picces»; vereinzelt ist auch von
einer «ausgearbeiteten Vorlage» die Rede, so etwa in OW KV 62. Vgl. GRISEL, Initia-
tive et référendum populaires, N 608.

675 Haufig werden statt dieser umstéindlichen Begriffe die Adjektive «formuliert» und
«unformuliert» verwendet — selbst in Rechtserlassen (stellvertretend BS KV 47 I: «un-
formulierte oder formulierte Initiative»; und SG KV 41 Bst. b: «ausformulierter Ent-
wurf»); der Preis mangelnder Prézision erscheint mir in diesem Fall zu hoch fiir die zu
gewinnende Kiirze, denn (aus-)formuliert miissen auch die «unformulierten» Antrage
sein.

676 BGer, Urteil 1C_665/2015 vom 05.10.2016 in ZBI 119/2018 124, 127 E.3.4.1,
m.w.H.
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werden miissen («Zweischrittverfahren»®’’) und nicht bereits Recht sind.®’® Da
sich die massgeblichen Verfahren unterscheiden, kann ein Antrag nur einer dieser
beiden Formulierungsformen zugeteilt werden. Mischformen werden entweder
ausgeschlossen (Grundsatz der Einheit der Form) oder als allgemeine Anregung
behandelt.”

Die Unterscheidung kann und wird teils auch bei Antrdgen im Versammlungssys-
tem vorgenommen; hiufig legt die vorberatende Behorde der Versammlung be-
reits einen der allgemeinen Anregung entsprechend ausgearbeiteten Entwurf zum
Beschluss vor.*®° Die Anforderungen an den ausgearbeiteten Entwurf konnen da-
bei etwas weniger hoch angesetzt werden;*®! der Unterscheidung kommt zudem
eine geringere Bedeutung zu, da die Versammlung den Antrag noch abédndern
kann.%8?

B. Antriage und die Unterscheidung
nach der Formulierungsform

In der Regel wird die Aufteilung in die beiden Formulierungsformen so behandelt,
als wire sie bei allen Arten von Antrdgen gleichermassen mdglich und sinnvoll,
was jedoch nicht zutrifft. Die Unterscheidung bietet sich an bei Sachantrégen, die
auf die Anderung, Aufhebung oder die Einfiihrung eines Rechtserlasses gerichtet
sind. Doch selbst bei solchen Sachantragen zu Rechtserlassen kann die Unter-
scheidung weitgehend bedeutungslos werden, wenn die gesetzgeberische Umset-
zung bloss eine rein redaktionelle Aufgabe ohne politischen Entscheidungs-
spielraum bedeutet. Diese Situation direkter Vollziehbarkeit einer allgemeinen

677 Dazu unten N 851-873.

78 Grundlegend zum Ganzen TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und die Einheit
der Form.

679 Siehe hierzu unten N 410-414.

80 Ein Beispiel sind die Memorialsantrige im Kanton Glarus (GL KV 58 II), siehe
STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus, 254.

81 Komm ZH aGG?, § 50-THALMANN, N 4.1; vgl. auch TSCHANNEN, Die Formen der
Volksinitiative und die Einheit der Form, 8.

82 STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus, 255 f.
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Anregung kann sich bei besonders detaillierten oder zielgenauen®3 Antrigen er-
geben, generell aber auch bei Antrdgen auf ersatzlose Aufthebung (Streichung) von
Rechtsnormen. %84

Bei einem Antrag auf eine Plandnderung ist fiir die Frage, ob ein weiterer Be-
schluss fiir die Annahme des entsprechend angepassten Plans notwendig ist (Zwei-
schrittverfahren), ebenfalls entscheidend, ob die Anderung der betroffenen Fli-
chen bereits prizise vorgegeben war.®®> Bei Sachantrigen auf den Erlass von
Verwaltungsakten oder Parlamentsbeschliissen, die nicht einen Rechtserlass zum
Inhalt haben, ist die Unterscheidung zudem meist weniger bedeutend, da der Wort-
laut im Vergleich zu jenem von Rechtsnormen eine zum Teil bedeutend schwi-
chere technische Priizision erreichen muss. %%

Bei Ordnungsantriagen kann die Unterteilung tiberhaupt nicht vorgenommen wer-
den, weil deren Inhalt immer konkret auf das anstehende Verfahren gerichtet und
direkt vollziehbar ist. Da neben dem Volksreferendum namentlich auch die Volks-
initiative auf Totalrevision der Verfassung eine Form des Ordnungsantrags ist,’
kann entgegen der herrschenden Lehre®® und der Behandlung der Volksinitiative

%83 Man denke an den Antrag, die Sitzzahl des Regierungsrats von 9 auf 7 herunterzuset-

zen. Vgl. HUWYLER, Gemeindeorganisation des Kantons Schwyz, 79; vgl. jedoch auch
FR GG 51 II Zweiter Satz i.V.m. 51" I Bst. e, das fiir die Anderung der Zahl der
Generalrite (Legislative) ausdriicklich beide Formulierungsformen zulésst.

684 Siehe dazu unten N 357 £,
685 Komm ZH aGG?, § 50-THALMANN, N 4.1.
686 Ausdriicklich erwihnen BE KV 58 11l und VS KV 34 I die Parlamentsbeschliisse und

beschrénken sie auf die Form der allgemeinen Anregung.

%7 Die Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung verlangt die Einleitung des To-

talrevisionsverfahrens, ohne hierzu inhaltliche Vorgaben zu machen, vgl. dazu unten
N 359-363.

%88 Anstelle vieler AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 614; HAFELIN et al.,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, N 1772; Komm BV 1874, Art. 119/120-WILDHA-
BER, N 27, m.w.H.
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auf Totalrevision der Verfassung in vielen Erlassen®®’ diese Unterteilung bei ihr
nicht vorgenommen werden.®°

C. Unterscheidungskriterien

Nach der herrschenden Lehre sind die beiden Formulierungsformen anhand des
alleinigen, rein formalen Kriteriums des «rechtsetzungstechnischen [oder «rechts-
technischen»®®!] Perfektionierungsgrads»®°? des Antragstexts zu unterscheiden. %%
Ein Antrag in der Form der allgemeinen Anregung ist nach diesem Kriterium im
Gegensatz zu einem solchen in der Form des ausgearbeiteten Entwurfs nicht fertig
redigiert (verfiigt also nicht iiber den erforderlichen Grad an rechtsetzungstech-
nischer Perfektion) und eignet sich somit nicht, ohne Anpassung (te/ quel) als
Rechtserlass in Kraft gesetzt oder im anvisierten Rechtserlass eingefiigt zu wer-
den.®* Ein ausgearbeiteter Entwurf kann hingegen auch Zielbestimmungen, Ge-
setzgebungsauftrige oder Delegationsnormen enthalten.®

89 In mehreren Erlassen wird die (Verfahrenseinleitungs-)Initiative auf Totalrevision der

Verfassung als Initiative in der Form der allgemeinen Anregung interpretiert (stellver-
tretend UR WAVG 71 1) oder bloss in dieser Form der Formulierung zugelassen
(stellvertretend GL KV 138 IV; und VD KV 79 I). Vorbildlich geregelt ist die Volks-
initiative auf Totalrevision der Verfassung dagegen in BL KV 28 IV und SO KV 29 11,
nach denen ein Begehren auf Totalrevision der Verfassung «weder Richtlinien noch
einen Entwurf enthalteny darf.

090 Vgl. OFK BV?, Art. 138-BIAGGINI, N 7, der zu Recht darauf hinweist, dass die Unzu-
lassigkeit einer ausformulierten Vorlage nicht den Umkehrschluss zuldsst, die Volks-
initiative auf Totalrevision der Verfassung sei in die Form der allgemeinen Anregung
zu kleiden. Auch HANGARTNER/KLEY halten den Ausdruck «allgemeine Anregungy»
bei Volksinitiativen auf Totalrevision der Verfassung nicht fiir angemessen (HAN-
GARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 1998; gl.A. SGK BV?, Art. 138-
EHRENZELLER/NOBS, N 13; und BSK BV, Art. 138-EPINEY/DIEZIG, N 14).

1 RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 2171.
692 TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und die Einheit der Form, 8.
3 SGK BV3, Art. 139 Abs. 2-EHRENZELLER/NOBS, N 29.

694 Vgl. AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, N 380; Aubert/Mahon Petit com-
mentaire, Art. 139-AUBERT, N 6; BSK BV, Art. 139-EPINEY/DIEZIG, N 16; RHINOW/
SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 478 und 2171; TSCHAN-
NEN, Die Formen der Volksinitiative und die Einheit der Form, 11-18; TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 52 N 35-38; Komm BV 1874, Art. 121/122-WILDHABER, N 49.

695 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52N 35. Nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung
sind Normen mit programmatischem Charakter auf Verfassungsebene zuléssig
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Eine abweichende, insbesondere von GRISEL vertretene, restriktivere Meinung
mdchte den Inhalt von Antrdgen in der Form der allgemeinen Anregung auf allge-
meine Leitideen, Ziele und Grundsitze beschrinkt wissen; das Parlament solle bei
der Uberfiihrung des Inhalts einer allgemeinen Anregung in einen Rechtserlass
iiber Gestaltungsspielraum verfiigen konnen.®® Von einem einzelnen Bundesge-
richtsurteil®”’ abgesehen, konnte sich diese Ansicht auch in der Rechtsprechung
und in der Praxis der Behorden nicht durchsetzen.

Zwischen den Kriterien des rechtstechnischen Perfektionierungsgrads und der
Normdichte ist meiner Ansicht nach zu unterscheiden. Beim rechtssetzungs-
technischen Perfektionierungsgrad geht es einzig darum, ob der Antragstext als
Rechtstext formuliert ist, der ohne weiteres Zutun nach seinen eigenen Vorgaben
in die Rechtsordnung iibernommen werden kann. Die Normdichte dagegen besagt,
wieviel inhaltlicher Gestaltungsspielraum fiir die gesetzgebende Behorde bei der
Umwandlung des Antragstexts in einen Rechtstext besteht. Die Normdichte be-
trifft den Inhalt einer Norm und nicht die Form. Dass es sich beim rechtstechni-
schen Perfektionierungsgrad und bei der Normdichte um zwei voneinander unab-
héngige Aspekte handelt, wird auch dadurch belegt, dass Antrdge mit fehlender
rechtstechnischer Perfektion mit hochster wie auch mit dusserst geringer Norm-

(BGE 96 1 636, 654 E. 8). Programmatische Normen innerhalb einer Gesetzesinitiative
konnen dem materiellen Gesetzesbegriff widersprechen und mit dem Rechtssicher-
heitsgebot unvereinbar sein, falls Kantone einen solchen kennen (BGE 111 Ia 303,
315 . E. 4b,m.w.H.; BGE 109 1a 273, 282 ff. E. 4d; vgl. ALBRECHT, Gegenvorschlage
zu Volksinitiativen, 133).

996 GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 541; vgl. auch ALBRECHT, Gegen-
vorschldge zu Volksinitiativen, 109; CAVIEZEL, Die Volksinitiative, 96; und HAN-
GARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 831. Nachhaltig zugunsten dieser
Sichtweise gewirkt haben diirfte KUHN, Das Prinzip der Einheit der Materie bei Volks-
initiativen auf Partialrevision der Bundesverfassung, 44-48 (zitiert etwa bei ALB-
RECHT, Gegenvorschlidge zu Volksinitiativen, 42 und passim,; AUBERT, Traité de droit
constitutionnel suisse, N 380; AUER, Problémes et perspectives du droit d’initiative a
Geneve, N 57 f.; GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 541; oder HAN-
GARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 831), es ist allerdings darauf hinzuwei-
sen, dass KUHN die allgemeine Anregung nur dadurch definiert sah, dass sie einen
Grundsatz zum Inhalt hatte. Der rechtstechnische Perfektionierungsgrad spielt bei ihm
im Gegensatz zu den heutigen Vertretern einer restriktiven Interpretation keine Rolle.

97 BGer, Urteil 1P.531/2006 vom 08.11.2006 E. 4.1.2, vgl. dazu unten Fn. 1027.
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dichte denkbar sind. Ein dusserst detaillierter Antrag (hohe Normdichte) in Prosa-
form und mit geringer Systematik ist wegen der mangelnden rechtstechnischen
Perfektion zweifellos kein ausgearbeiteter Entwurf.

Die beiden unterschiedlichen Lehrmeinungen zu den zwei Formulierungsformen
sind meiner Ansicht nach darauf zuriickzufiihren, dass die eine (die tolerantere)
einzig die rechtstechnische Formulierung zum Massstab erhebt, wogegen die an-
dere (die restriktive) neben dem rechtstechnischen Perfektionierungsgrad zusitz-
lich®? bei der allgemeinen Anregung eine geringe und beim ausgearbeiteten Ent-
wurf eine hohe Normdichte verlangt.®” Die restriktive Interpretation beinhaltet
somit neben dem rein formellen Unterscheidungskriterium zusétzlich ein materi-
elles Unterscheidungskriterium.

Eine gewisse Plausibilitdt kann die restriktive Interpretation gleich aus mehreren
Griinden fiir sich beanspruchen. Vorweg ist auf den Begriff «allgemeine Anre-
gung» hinzuweisen: Sowohl das Adjektiv als auch das Subjekt und erst recht die
beiden in ihrer Kombination suggerieren einen allgemeinen, breiten und relativ
offenen Inhalt solcher Antrdge. Zudem diirfte unumstritten sein, dass die allge-
meine Anregung, sofern sie eine gewisse Abstraktionshéhe beibehilt, zu einer ide-
alen Aufgabenteilung zwischen gesetzgebender Behdrde und Antragstellern fiih-
ren kann, bei der sich beide Seiten auf ihr «Kerngeschéfty konzentrieren kdnnen
und allfillige Versehen der antragstellenden Laien noch behoben werden kon-
nen.” Wo das Verfahren bei der allgemeinen Anregung eine zweite Volksabstim-
mung {iber den von der gesetzgebenden Behorde redigierten Text vorschreibt oder

9% Siehe GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 539 und 591.

09 Dass ein ausgearbeiteter Entwurf wegen zu geringer Normdichte die Einheit der Form

verletzen konnte, wird selten angesprochen, vgl. aber immerhin AUER, Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, N 1068: «Theoretisch kann der Grundsatz [der Einheit der
Form] sowohl durch eine zu detaillierte Initiative in der Form der allgemeinen Anre-
gung wie durch eine nicht ohne Weiteres vollziehbare Initiative in der Form des aus-
gearbeiteten Entwurfs verletzt werden [...].»

700 Vgl. AUER, Problémes et perspectives du droit d’initiative 2 Genéve, N 61. Die Form

der allgemeinen Anregung solle dem rechtsunkundigen Antragsteller ermdglichen,
seine gesetzgeberischen Wiinsche zu dussern und deren Realisation dem fachkundigen
Parlament zu {iberlassen. Der Antragsteller solle sich nicht um die Details kiimmern
miissen — Details, die nur zu hiufig zu Fallstricken fiir Antragsbegehren wiirden und
die durch die Professionalitit des Parlaments umgangen wiirden. Die Antragsteller gé-
ben verbindliche Ziele vor, das Parlament formulierte nach den Regeln der Kunst den
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auch nur zulésst, fiihrte der Mangel an politischem Entscheidungsspielraum der
gesetzgebenden Behorde bei der Redaktion des Normtexts zu einer zweiten Volks-
abstimmung iiber dieselbe Vorlage, was unerwiinscht wire.”®! Als rechtspoliti-
sches Postulat diirfte die Forderung nach einer gewissen Abstraktionshdhe einer
allgemeinen Anregung deshalb breite Unterstiitzung geniessen. Es ist daher nicht
weiter verwunderlich, dass das Kriterium der Normdichte in der Praxis sowohl bei
der Beurteilung der Giiltigkeit einer Volksinitiative als auch in Gerichtsurteilen
immer wieder aufgegriffen wurde, wenn auch letztlich ohne Konsequenzen zu zei-
tigen.”%2

Es stiinde dem Gesetzgeber frei, die allgemeine Anregung von bestimmten Anfor-
derungen an die Normdichte abhéngig zu machen. Soweit ersichtlich hat er das
nirgends getan. Dass eine allgemeine Anregung iiber eine gewisse Abstraktions-
hohe verfligt und dem Parlament einen Entscheidungsspielraum belésst, ist ein
Ideal, nicht aber geltendes Recht. Das Kriterium der Normdichte wére auch
schwierig zu operationalisieren und wiirde zu Systemliicken fithren, wo nach dem
Kriterium der rechtstechnischen Formulierung eine allgemeine Anregung vorlage,
nach dem Kriterium der Normdichte jedoch nicht. Uber die Rechtsfolge einer sol-
chen Konstellation sind sich die Vertreter der restriktiven Interpretation nicht
einig.”® Ohne gesetzliche Grundlage kime die Ungiiltigerklirung eines Antrags
wegen seiner Normdichte in Konflikt mit BV 34 und dem Grundsatz der Verhélt-
nismassigkeit. Wie TSCHANNEN ausfiihrt, nimmt das Parlament bei der allgemei-
nen Anregung eine Redaktionsfunktion wahr;"* dass seine Rolle dabei nicht auf
diese Funktion beschriankt werden diirfe, es vielmehr iiber einen Anspruch auf
Entscheidungsspielraum verflige, entbehrt ebenfalls einer rechtlichen Grundlage.

Die Normdichte schwingt hdufig auch bei der herrschenden Lehre bei der Behand-
lung der allgemeinen Anregung mit. So flihrt etwa TSCHANNEN aus, dass eine all-

Weg zu diesen Zielen (vgl. MULLER, Uber Petlen, ihre Pflege und die Kunst der direk-
ten Demokratie) — ein symbiotisches Ideal von staatsbiirgerlicher Freiheit und parla-
mentarischer Fachkompetenz.

701 Vgl. dazu unten N 860-866.

702 Eine Ubersicht vermittelt TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und die Einheit
der Form. Als Beispiel mégen BGE 13912, 9 E. 5.6 und BGE 1411186, 195 E. 5.3
dienen, in denen eine allgemeine Anregung als «nicht inhaltlich fest vorgegebene [...]
Initiative» bezeichnet wird.

703 Vgl. zum Ganzen TSCHANNEN, ibid., 11-18.
704 TSCHANNEN, ibid., 18.
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gemeine Anregung «ein gewisses Mass an prézisen und detaillierten Normelemen-
ten» enthalten diirfe.””> Ahnlich bezeichnen EPINEY/DIEZIG den rechtstechnischen
Perfektionierungsgrad als alleiniges Unterscheidungskriterium zwischen den bei-
den Formulierungsformen, fiigen dann aber hinzu «nicht so sehr die Detailliertheit
des Anliegens»’®. Richtigerweise widersteht die herrschende Lehre jedoch der
Versuchung, die Normdichte zu einem zusétzlichen Unterscheidungskriterium zu
erheben.

D. Abanderlichkeit und Charakterisierung als Antrag
aus dem Volk an das Volk

Im Zusammenhang mit der Unterscheidung der beiden Formulierungsformen wird
hiufig auf die Unabénderlichkeit eines ausgearbeiteten Entwurfs verwiesen. Die-
ser miisse so, wie er lautet, dem Volk unterbreitet werden und bilde den klassi-
schen «Antrag aus dem Volk an das Volk».”” Sowohl der Charakterisierung des
ausgearbeiteten Entwurfs als Antrag aus dem Volk an das Volk als auch der Un-
abénderlichkeit eines solchen Antrags kann beigepflichtet werden. Irrefithrend ist
ihre Behandlung als Eigenheit des ausgearbeiteten Entwurfs: Erstens suggeriert
diese, dass ein Antrag in der Form einer allgemeinen Anregung abdnderlich sei
und nicht so, wie er lautet, dem Volk unterbreitet werden miisse, und zweitens,
dass es sich bei der allgemeinen Anregung nicht um einen Antrag aus dem Volk
an das Volk handle, was meiner Ansicht nach beides unzutreffend ist.

Zur Abianderlichkeit einer allgemeinen Anregung ist darauf hinzuweisen, dass die

h7% — im Falle, dass sie dem

allgemeine Anregung — wie jeder andere Antrag auc
Volk unterbreitet werden muss und das Parlament sie nicht in eigener Kompetenz
realisiert, unverindert zur Volksabstimmung gebracht werden muss.”® Die allge-
meine Anregung enthélt keinen Normtext, der ohne Verdnderung in Kraft gesetzt

werden konnte, sondern Anweisungen respektive einen Auftrag, wie ein solcher

705 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52 N 38.
706 BSK BV, Art. 139-EPINEY/DIEZIG, N 16.

707 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52 N 36, m.w.H.; und TSCHANNEN, Die Formen der Volks-
initiative und die Einheit der Form, 9 f.; vgl. auch SGK BV?, Art. 139 Abs. 5-EHREN-
ZELLER/NOBS, N 74.

708 Vgl. dazu oben N 221.
709 ParlG 99; Komm ParlG, Art. 99-FUZESSERY, N 4.
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vom Parlament auszuarbeiten sei. Diese Anweisungen sind ebenso unabénderlich
wie der Normtext eines ausgearbeiteten Entwurfs.”!?

Die allgemeine Anregung verpflichtet das Parlament, einen Normtext nach den
Vorgaben der allgemeinen Anregung auszuarbeiten. Der Antrag kommt aus dem
Volk und ist an das Volk gerichtet. Der Unterschied zum ausgearbeiteten Entwurf
liegt einzig darin, dass der Antrag nicht direkt auf Erlass, Anderung oder Strei-
chung einer Norm gerichtet ist, sondern darauf, dass das Stimmvolk die gesetzge-
bende Behdrde dazu verpflichtet, dies zu tun. Dieser bloss indirekte Zugriff auf
die Rechtsordnung hat aber insofern keinerlei Bedeutung fiir die Charakterisierung
der allgemeinen Anregung als inhaltlich unabénderlicher Antrag aus dem Volk an
das Volk, als der darin formulierte Auftrag als Antrag aus dem Volk dem Volk zur
Beschlussfassung vorgelegt wird und bei Annahme das Parlament in seiner Um-
setzung strikte bindet. Die Volksinitiative in der Form der allgemeinen Anregung
ist entsprechend ein Antrag aus dem Volk an das Volk, dem Parlament einen mehr
oder weniger detaillierten, rechtsverbindlichen Gesetzgebungsauftrag zu geben.
Belésst der Auftrag dem Parlament Entscheidungsspielraum, so verzichtet das
Volk nur auf seine Kompetenz, diese Entscheidungskompetenz selbst wahrzuneh-
men. Dieser Verzicht auf Ausiibung der Entscheidungskompetenz beinhaltet
gerade auch jenen fiir die allgemeine Anregung charakteristischen Aspekt, den
Rechtstext zur Umsetzung der verlangten Forderungen selbst zu verfassen. Das
Parlament handelt daher als «Auftragsnehmer», selbst bei Fragen, in denen ihm
das Stimmvolk als Auftraggeber Entscheidungsspielraum belédsst. Die Umsetzung
der allgemeinen Anregung ist gebundenes Rechtshandeln. Die allgemeine Anre-
gung ist im Vergleich zum ausgearbeiteten Entwurf subsididr und immer dann an-
zunehmen, wenn der rechtstechnische Perfektionsgrad des Antrags derart ist, dass
dessen Inhalt nicht ohne Tétigwerden des Parlaments ins Recht iibergefiihrt wer-
den kann.

IV. Einzelantrage und Pluralantrage
Antrdge konnen im Hinblick auf ihr Zustandekommen unterschieden werden:

Kann ein Antrag von einem einzelnen Stimmberechtigten eingereicht werden, ver-
wendet man den Begriff des Einzelantrags. Kommt ein Antrag dagegen nur zu-

710 Vgl, bereits KUHN, Das Prinzip der Einheit der Materie bei Volksinitiativen auf Parti-
alrevision der Bundesverfassung, 46 f.
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stande, wenn eine bestimmte Anzahl Antragsberechtigte das Antragsbegehren un-
terstiitzen, bezeichnet man ihn als Pluralantrag. Einzelantrdge sind Individual-
rechte, Pluralantrige dagegen Kollektivrechte.”!!

Pluralantrage rechtfertigen sich vor allem da, wo der Antragshdufung und An-
tragsdnderung durch das gesetzgebende Organ enge Grenzen gesetzt sind. In die-
sem Fall ist es bedeutsam, dass die dem Stimmvolk zu unterbreitenden Antrage
von einer nicht unwesentlichen Anzahl Antragsberechtigter als unterstiitzungs-
wiirdig angesehen werden. Ohne Dazwischenschalten dieser Hiirde bestiinde die
Gefahr, dass dem Stimmvolk chancenlose Antrige vorgesetzt wiirden und das di-
rektdemokratische System damit {iberlastet wiirde. Das Urnensystem ist durch
seine beschrinkte Kapazitit, Antragshdufungen zu behandeln, dieser Gefahr weit
starker ausgesetzt als das Versammlungssystem. Dies erklédrt auch, weshalb der
Einzelantrag im Versammlungssystem die Regel und der Pluralantrag die Aus-
nahme bildet”'? und weshalb dies beim Urnensystem umgekehrt ist.

V.  Antragsarten in Bezug auf ihr Verhiltnis
zu einem anderen Antrag

A. Antragshiufung als Ausgangslage

Unter Antragshdufung wird in dieser Arbeit die Konstellation verstanden, dass zu
einem Geschift eine Mehrzahl zuldssiger Antrage gestellt werden, seien dies ab-
héngige oder unabhidngige Ordnungs- oder Sachantrége. Nicht als Antragshdufung
wird dagegen eine Haufung von Antrdgen, die sich nicht berithren — etwa zu ver-
schiedenen Geschiften —, bezeichnet.”'3

Haufen sich Antrige, konnen sie danach unterteilt werden, in welchem Verhéltnis
sie zueinander stehen. Horizontal kénnen sie sich gegenseitig ganz oder teilweise

1 Vel. BGE 140 158,63 E. 4.1.2.

712 Gemiss SCHERRER «entspricht dem Wesen der kommunalen Versammlungsdemokra-

tie ein umfassendes Einzelantragsrecht» (SCHERRER, Die Demokratie in der ordentli-
chen Gemeindeorganisation des Kantons St. Gallen, 232, Hervorhebung unterdriickt;
vgl. auch STOLZ, Politische Entscheidungen in der Versammlungsdemokratie, 184).

713 Bspw. das Nebeneinander dreier voneinander unabhiingiger Antriige auf Erhéhung der

Studiengebiihren an einer Universitét, auf den Ausbau einer bestimmten Strasse und
auf Beschrinkung des Primarschulunterrichts auf eine einzige Fremdsprache.
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ausschliessen (Alternativantrége) oder auch nebeneinander bestehen (unabhén-
gige Antrige). Vertikal konnen sie einander gleich- oder iiber-/untergeordnet sein
(Hauptantrage, Unterantrage, Unter-Unterantrige etc.).

B. Alternativantrige und unabhiingige Antrige

Alternativantrage sind Antrige, die in einem Abstimmungsverfahren einander als
Alternativen (entweder Antrag 1 oder Antrag 2) zur Auswahl gegeniibergestellt
werden; sie schliessen sich dabei (auch) materiell wechselseitig aus, das heisst, es
wire «widerspriichlich und sinnlos», sowohl den einen als auch den anderen Al-
ternativantrag zu wollen.”'* Unabhéngige Antréige konnen dagegen nebeneinander
bestehen; sie «beriihreny sich nicht.”!3

Alternativantrage werden hiufig synonym als Gegenantrige bezeichnet. Der «Al-
ternativantragy ist jedoch etwas weiter als der «Gegenantragy, da er alle gleich-
stufigen, sich wechselseitig ausschliessenden Antrage erfasst, das heisst auch den
urspriinglichen Antrag auf der hochsten Stufe (den Hauptantrag im formellen
Sinn),”'® dem die «Gegenantrige» gegeniibergestellt werden.

Im Versammlungssystem kann der Antragsteller weitgehend selbst iiber die Alter-
nativitit seines Antrags bestimmen — es reicht aus, wenn sich eine solche nur aus
Ressourcengriinden (zeitlicher oder finanzieller Aufwand fiir die Umsetzung bei-
der Antrige) ergibt. Diese Behandlung rechtfertigt sich dadurch, dass die anderen
Versammlungsteilnehmer einem solchen Antrag mit eigenen Antrdgen begegnen
konnen.”’

714 BERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 207-213; Komm ZH GG, § 23-GRIFFEL, N 18.
Als Beispiel konnen Sachantrdge zur Festsetzung der Steueranlage genannt werden
(vgl. ARN/STRECKER, Leitfaden, 18). Zum Teil werden solche Antrdge damit umschrie-
ben, dass sie sich wechselseitig oder auch «gegenseitig» ausschliessen (BE Itti-
gen GPR 77 II Bst. d) resp. «nicht gleichzeitig verwirklichen lassen» (BE Kirch-
dorf V 41 II Vierter Spiegelstrich).

715 Vgl. ERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 202; FLUELER, Mangelhafte Gemeinde- und
Bezirksbeschliisse, 82.

716 Vgl dazu unten N 312.

717 So kann ein Versammlungsteilnehmer etwa auch den gleichen Antrag statt als Alter-

nativantrag als unabhingigen Antrag stellen.
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Im Urnensystem kann ein solches wechselseitiges Ausschlussverhéltnis zwischen
Antragen BV 34 II dagegen nur geniigen, wenn zwischen ihnen ein enger sachli-
cher Zusammenhang besteht und sie materiell weitgehend deckungsgleich sind.”'®
Alternativantrage ero6ffnen dem Stimmvolk eine breitere Auswahl an Entschei-
dungsmdglichkeiten; Folge davon kdnnen eine differenziertere Beschlussfassung
und breiter abgestiitzte Beschliisse sein.”'’ Mit der Mdglichkeit von Alternativan-
tragen wird aber auch das Verfahren komplexer.

Die im Urnensystem bedeutendste Form des Alternativantrags ist der («direkte»)
Gegenantrag des Parlaments zu einer Volksinitiative.””® Das Gegenantragsrecht
griindet im Falle eines Parlaments auf dessen Beschlussfassungskompetenz; das
Antragsrecht des Stimmvolks ist nicht darauf ausgerichtet, diese Kompetenz mit
einem Antrag aus dem Stimmvolk zu sistieren.””! Daneben besteht in einigen Kan-
tonen auch die Moglichkeit des Stimmvolks, einer Referendumsvorlage (Antrag

718 Vgl. dazu unten N 434-452.

719 BGE 101 1a 492, 495 E. 4a; BGE 100 Ia 53, 57 E. 5b; vgl. ALBRECHT, Gegenvor-
schldge zu Volksinitiativen, 101 f.; BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 190. Zur
grossen politischen Bedeutung des Gegenantragsrechts als Mittelweg zwischen Gut-
heissung und Verwerfung eines Volksinitiativbegehrens vgl. bereits KLAUS, Die Frage
der Volksinitiative in der Bundesgesetzgebung, 92.

720 Die Terminologie in der Literatur und in den Erlassen ist uneinheitlich; géingig, jedoch

unprézis sind die Begriffe «Gegenentwurf» und «Gegenvorschlag» (kritisch dazu auch
HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2154), seltener der hier verwen-
dete Begriff «Gegenantragy» (diesen verwenden bspw. BUELER, Die Entwicklung und
Geltendmachung des Schweizerischen Volks-Initiativrechts, 13; CAVIEZEL, Die Volks-
initiative, 57; DILLIER, Aktuelle Fragen des Initiativrechts nach kantonalem Verfas-
sungsrecht, 279 und passim,; KLAUS, Die Frage der Volksinitiative in der Bundesge-
setzgebung, 92; vgl. auch OW KV 33a). Meistens werden die Begriffe synonym
verwendet (vgl. ALBRECHT, Gegenvorschldge zu Volksinitiativen, 2 Fn. 4); auf Bun-
desebene wird der direkte Gegenantrag allerdings als «Gegenentwurf» bezeichnet
(BV 139 V Dritter Satz und 1395), der indirekte dagegen als «indirekter Gegenvor-
schlag» (BPR 74 1), vgl. Parlamentarische Initiative Bedingter Riickzug einer Volks-
initiative im Fall eines indirekten Gegenvorschlages, Bericht der Staatspolitischen
Kommission des Stdnderates vom 12.05.2009, BBI 2009 3591, 3596 f. Die Moglich-
keit eines solchen Gegenvorschlags des Parlaments wird in allen Kantonen eingerdumt,
vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1074.

721 BGE 113 1a 46, 56 E. 5b; ALBRECHT, Gegenvorschlige zu Volksinitiativen, 98-102,
m.w.H.; vgl. auch AUER, Problémes et perspectives du droit d’initiative & Genéve,
N 126; und KOLz, Die kantonale Volksinitiative, 31 f.
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des Parlaments) einen Volks-Alternativantrag gegeniiberzustellen, was in der Li-
teratur meist als konstruktives Referendum bezeichnet wird.”> Solche Alterna-
tivantrdge konnen abhéngig oder unabhéngig sein, je nachdem, ob ihr Bestand
vom Weiterbestand eines Hauptantrags bestimmt wird.”?

Ordnungsantrige konnen, so wie sie heute im Urnensystem konzipiert sind, nicht
als Alternativantrige auftreten.’* Im Versammlungssystem sind sich wechselsei-
tig ausschliessende Ordnungsantrige jedoch moglich;’® in der Praxis relevant
diirfte dagegen in erster Linie die Hiufung von quantitativ abgestuften, unabhén-
gigen Ordnungsantriigen sein.”?®

Keine Gegenantrage im rechtlichen Sinn sind die «indirekten Gegenvorschliage»
(auch «materielle Gegenvorschlige»).””’ Von den Gegenantriigen zu unterschei-
den sind weiter die «Ablehnungsantrige»; diese sind keine Antrdge im rechtlichen
Sinn und verlangen bloss die Ablehnung des gestellten Antrags.”®

C. Quantitativ abgestufte, unabhingige Antrige

Antrdge konnen in einem solchen Verhiltnis zueinander stehen, dass der eine An-
trag den anderen (vollstindig) umfasst, das heisst der weiter gehende Antrag den

722 Siehe unten N 349-355.

723 Vereinzelt besteht fiir den Gemeinderat im Falle einer Urnenabstimmung die Mdglich-
keit, seinen urspriinglichen Hauptantrag der von der Gemeindeversammlung oder dem
Parlament abgeénderten Vorlage als Gegenantrag gegeniiberzustellen (ZH GG 11 II).

724 Siehe auch unten N 633. Der Grund dafiir ist, dass namentlich die Volksinitiative auf
Totalrevision der Verfassung bloss fiir die Totalrevision einer Verfassung vorgesehen
ist (vgl. auch unten N 359-363, 426, 438) und das fakultative Referendum sich nur
gegen einen einzelnen Parlamentsakt als Ganzem (und nicht Teile davon) richten kann
(vgl. dazu unten N 369). In beiden Fillen ist ein sich damit wechselseitig ausschlies-
sender Antrag undenkbar.

725 Beispielsweise wenn dem Ordnungsantrag, ein Traktandum mit einem anderen zu ver-

binden, der Ordnungsantrag gegeniibersteht, das gleiche Traktandum aufzuspalten
(vgl. dazu oben N 242); oder wenn der Ordnungsantrag auf Abstimmung unter
Namensaufruf mit jenem auf geheime Abstimmung zusammentrifft (vgl. hierzu
Komm ZG Zug GSO, § 61-HAGMANN/HORBER, N 2).

726 Hierzu gleich N 307; vgl. auch N 787 f.

727 Bei den indirekten Gegenvorschligen handelt es sich zudem nie um Antrige aus dem

Volk an das Volk, weshalb sie in dieser Arbeit auch nicht vertieft behandelt werden.

728 Siehe dazu oben N 227-229.
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weniger weit gehenden Antrag einschliesst und umgekehrt der weniger weit ge-
hende Antrag den weiter gehenden Antrag nicht ausschliesst.”” Die quantitative
Abstufung ist in erster Linie bei Sachantragen moglich, doch auch bei Ordnungs-
antrdgen denkbar: So enthidlt der Antrag auf Vertagung der Versammlung auch
jenen auf Verschiebung eines einzelnen Geschifts. Quantitativ abgestufte Antriage
befinden sich zwar auf der gleichen logischen Stufe und sind voneinander unab-
héngig, doch sollte der weiter reichende Antrag angenommen werden, dann wird
der weniger weit reichende Antrag damit gleich mit erledigt. So wéren beispiels-
weise die Antrige, die Steuern um 1 %, 1,25 % oder 1,75 % zu senken, im Antrag,
die Steuern um 2 % zu senken, enthalten, denn wer einer Steuersenkung von 2 %
zustimmt, wiirde wohl auch in eine solche von 1 %, 1,25 % oder 1,75 % einwilli-
gen.”?® Wird eine 2-%ige Steuersenkung angenommen, schliesst diese die weniger
starken Senkungen daher gleich mit ein und eine Abstimmung iiber diese wird
obsolet.

Bei diesem Beispiel quantitativ abgestufter Antrdge wird auch ersichtlich, dass
diese einer Matroschkapuppe gleich ineinandergeschachtelt sein konnen. Denkbar
ist aber auch, dass der am weitesten reichende Antrag mehrere gleichstufige, von-
einander unabhingige Antrage umfasst, die zueinander nicht in einem Verhéltnis
quantitativer Abstufung stehen. So wiirde etwa der Antrag, ein generelles Fahr-
verbot in der Altstadt einzufiihren, auch folgende Antrage zur Regelung des Ver-
kehrs in der Altstadt umfassen: einen solchen auf Einfiihrung eines Nachtfahrver-
bots, eines generellen Fahrverbots fiir Lastwagen und auf Senkung der zuldssigen
Hochstgeschwindigkeit von 50 km/h auf 30 km/h. Wiirde dieser am weitesten ge-
hende Antrag abgelehnt, stiinden sich die drei {ibrig gebliebenen, unabhédngigen
und nicht bloss quantitativ abgestuften Antriage gegeniiber.

729 Zum Ganzen siehe ERNST, Kleine Abstimmungsfibel, N 204-206. Eine bloss teilweise
inhaltliche Uberschneidung reicht nicht aus. Vgl. BGer (I. ORA), Urteil vom
03.04.1985 in ZBI 87/1986 172, wobei der erste der beiden darin behandelten Antrage
auf Umzonung deshalb den zweiten nicht vollstindig umfasste, weil jener zusétzlich
zur Umzonung von der Ein- und Zweifamilienhauszone in die Freihaltezone im Ge-
gensatz zum ersten Antrag auch noch eine Umzonung von der Allgemeinen Bauzone
in die Zweifamilienhauszone (und damit ein a/iud) vorschlug. Nach ERNST (ERNST,
ibid., N 206) kommt es darauf an, «ob man einen Antrag ohne Anderung des Ziels in
einen weniger weit gehenden Antrag und einen Zusatzantrag aufspalten konnte».

730 Diese Annahme ist naheliegend, jedoch keineswegs zwingend, vgl. dazu N 792.
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D. Abhiingigkeit

1. Begriff

Abhingig’! sind Antriige, die vom Bestand eines anderen Antrags abhéingen und
daher zu diesem «in einem Verhiltnis der Unterordnung»’*? stehen.”* Wird der
tibergeordnete Antrag beispielsweise zuriickgezogen, wird dadurch auch der von
ihm abhéngige Antrag hinféllig. Abhéngige Antrdge werden mit Blick auf die lo-
gische Abstufung auch als Unterantriige bezeichnet.”*

Bestehen mehrere Unterantrage, konnen diese wiederum voneinander unabhingig
sein oder in einem wechselseitigen Ausschlussverhéltnis stehen. Die sich wech-
selseitig ausschliessenden Unterantridge kdnnen jeweils in voneinander getrennte
Gruppen zusammengenommen und von den gleichstufigen, unabhéngigen Unter-
antragen getrennt werden. Bei allfdlligen Unter-Unterantrdgen ist analog vorzuge-
hen. Das Resultat einer solchen Gruppierung der Antrage im Falle einer Antrags-
hiufung ist ein Entscheidungsbaum.

731 Die Abhingigkeit ist von der Selbstéindigkeit auseinanderzuhalten: Die Selbstindigkeit
bezieht sich nicht auf andere Antrége, sondern auf die Traktanden (die traktandierten
Geschifte); siche dazu unten N 324. Die Unterscheidung kommt nur dann zum Tragen,
wenn Traktanden nicht als Antrége zu verstehen sind, sondern als blosse Vorgabe eines
Verhandlungsgegenstands (siche dazu unten N 454-468). Nur in diesem letzten Fall
sind unselbstdndige Antrdge nicht zwingend gleichzeitig abhingige Antrige.

732 Regierungsrat (AG), Entscheid vom 09.06.1999 in ZBI1 101/2000 476, 480 E. 4b/aa;
AGVE 1992 483, 486 E. 3a. Zum «logischen Verhiltnis der Uber- und Unterordnung»
vgl. auch CrON, Die Geschéftsordnung der Schweizerischen Bundesversammlung,
224.

73 Vgl. als Beispiel Regierungsrat (AG), Entscheid vom 09.06.1999 in ZBI 101/2000 476,
480 E. 4c/bb: Der Hauptantrag des Gemeinderats ging auf Einfiihrung abgestufter
Parkplatzersatzabgaben, wohingegen die Abdnderungsantrage «A» und «By lediglich
darauf abzielten, das Parkierungsreglement mit Bezug auf die beantragte, abgestufte
Parkplatzersatzabgabe zu modifizieren, weshalb diese zum gemeinderétlichen Haupt-
antrag in einem Unterordnungsverhiltnis standen.

734 REDLICH, Recht und Technik des Englischen Parlamentarismus, 498. In der ilteren
Lehre wird sinngleich der Begriff Amendement verwendet (vgl. REDLICH, ibid.; TECK-
LENBURG, Die parlamentarische Beschlussfassung, 75 f.).
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2. Hauptantrige

Als Hauptantrag im materiellen Sinn werden alle unabhingigen Antrage hochster
Stufe bezeichnet.”®® In diesem Sinn sind alle Hauptantriige gleichgeordnet und al-
len tibrigen, diese beriihrenden Antrdgen zum gleichen Geschift iibergeordnet.
Der Hauptantrag ist ein Beschlussentwurf, der eigenstéindig und vollziehbar ist.”

In einem formellen Sinn ist von einem einzelnen Hauptantrag die Rede, wenn die-
ser gegeniiber Alternativantragen als erster Antrag eine besondere Stellung ein-
nimmt (so werden die {ibrigen Alternativantrige als «Gegenantriage» bezeichnet,
da sie sich gegen ihn als Hauptantrag richten).’”>” Der Hauptantrag im formellen
Sinn wird gewohnlich von einer Behorde (Parlament, Gemeinderat) und nur aus-
nahmsweise von Stimmberechtigten gestellt.”?

Der Begriff Hauptantrag kann jedoch auch in einem weiten, relativen Sinn ver-
wendet werden, um den Antrag zu benennen, zu welchem ein anderer Antrag in
einem direkten Unterordnungsverhéltnis steht; so kann ein Unterantrag als Haupt-
antrag seines Unter-Unterantrags (und dieser wiederum als sein Unterantrag) be-
zeichnet werden.

73587 GOG 26 IV Vierter Satz; JU Lajoux V 22 II Erster Satz; UR AltdorfV 28 II; vgl.
Lutz, Die ausserordentliche Gemeindeorganisation im Kanton Baselland, 217 f.; fer-
ner TECKLENBURG, Die parlamentarische Beschlussfassung, 83 f.

736 Komm ZH aGG Erginzungsband, § 46 e-THALMANN, N 3.2. THALMANN nennt dabei
folgende Arten von Hauptantridgen: «Einfache behordliche Antrage; Behordliche Al-
ternativantrage; Antrage zu Grundsatzfragen; Initiativen; Gegenvorschldge zu Initiati-
ven; Zusatzantrag der Behorde, der eine behordliche Vorlage ergénzt und nur bei
Zustimmung zur Hauptvorlage zum Tragen kommt; Hauptantriige kénnen auch Ande-
rungsantrige aus der Versammlung sein, welche einen behdrdlichen Hauptantrag in
seiner Substanz treffen, vorab durch Streichung ganzer Teile einer komplexen Vor-
lage.»

37 Stellvertretend BL GG 67 11 Zweiter Satz; GL GG 63 II; NW GemG 54 IT; SG GG 38 II;

SO GG 58 1I; VD Pailly V 72 I1I; vgl. Lutz, Die ausserordentliche Gemeindeorgani-
sation im Kanton Baselland, 218.

738 Stellvertretend BL GG 67 II Zweiter Satz. Auch diesbeziiglich variiert die Terminolo-
gie (vgl. bspw. SCHAUB, Grenzen des Abédnderungsantragsrechts an der Glarner Lands-
gemeinde, 236 Fn. 9: «Grundvorlage»).
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3. Unterantrige

a) Abiinderungsantrige

Der Begriff «Abdnderungsantrag» wird héufig in einem sehr weiten Sinn verwen-
det, ndmlich als Sammelbegriff fiir alle Sachantriige, die sich beriihren.” Er um-
fasst nach diesem Verstindnis auch alle Alternativantrige. In einem solchen Sinn
hat das Bundesgericht die Abanderungsantrige geradezu zur Essenz und zum
Grund der Daseinsberechtigung der Versammlungsdemokratie erhoben.”*® Im
Hintergrund eines solchen Verstdndnisses steht die Unterscheidung zwischen An-
nahme-, Verwerfungs- und eben Abénderungsantriigen,’! welche die Antriige im
juristischen Sinn folglich den Ab#inderungsantrigen zuweist.”* Ich halte diese Be-
grifflichkeit fiir irrefiihrend’** und werde den Begriff in einem engeren, materiel-
len Sinn verwenden.”

Ein Abianderungsantrag setzt bereits begrifflich einen bestehenden Antrag voraus,
an dem etwas (leicht)’* geéindert werden soll; er unterstellt daher ein Abhiingig-
keitsverhiltnis zu einem bestehenden Antrag. Deshalb wird der Begriff «Abénde-
rungsantrag» im Folgenden nur auf abhidngige Antrige («Unterantrdge») ange-

wendet.”40

Abénderungsantrage stehen zum ihnen iibergeordneten Antrag im Verhéltnis eines
«Ja, aber»: Das «aber» (der Anderungsantrag) darf nicht so weit gehen, dass kein

739 Vgl. GL KV 65 Il und III; BGE 1321291, 294 E. 4.1; BGer, Urteil 1P.250/2006 vom
31.08.2006 E. 4.3; vgl. LuTtz, Die ausserordentliche Gemeindeorganisation im Kanton
Baselland, 218.

740 Im vielzitierten BGE 1321291, 294 E. 4.1.

741 Stellvertretend ZH GGalt 46 a; HUWYLER, Die Beratungspflicht der Gemeindever-
sammlung, 124; METTLER, Das Ziircher Gemeindegesetz, 156.

742 Annahme- und Ablehnungsantriige sind keine Antrige im juristischen Sinn, siehe dazu
oben N 227-229.

Fiir irrefithrend halte ich die weitere Begriffsverwendung deshalb, weil im Versamm-
lungssystem eine solche Abhingigkeit von einem Antrag gerade nicht bestehen muss,
vgl. unten N 454-468.

Vgl. auch Lutz, Die ausserordentliche Gemeindeorganisation im Kanton Baselland,
218 f.

«Abinderny» impliziert kleinere Anderungen als «indern».

743

744

745

746 In diesem Sinne auch STOCKLI, Die politischen Rechte, 201 f.; im Grundsatz wohl auch
Komm ZH aGG Ergénzungsband, § 46 e-THALMANN, N 3.3; vgl. ERNST, Kleine Ab-
stimmungsfibel, N 222 f.
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«Ja» mehr besteht; entfdllt der Hauptantrag (und damit das «Jay), wird auch der
Abinderungsantrag (und damit das «aber») hinféllig.”

Der Abdnderungsantrag kann eine inhaltliche oder formelle Anpassung des iiber-
geordneten Antrags (Abanderung i.e.S.), eine Streichung eines oder mehrerer sei-
ner Teile, seine Ergdnzung («Ergdnzungsantragy) oder auch eine Kombination
dieser Massnahmen vorsehen.”*®

Nur dem beschlussbefugten Organ kann erlaubt werden, einen Antrag zu &ndern.
So ist es im Versammlungssystem hiufig zuldssig, dass die versammelten Stimm-
berechtigten in der Beratung eines Antrags Abadnderungsvorschlige einbringen
und am Ende der inzwischen abgeénderte Antrag dem Status quo gegeniiberge-
stellt wird. Solche Anderungen an einem Antrag miissen jedoch von der Mehrheit
der versammelten Stimmberechtigten angenommen werden. Der (Haupt-) Antrag
wird somit unverdndert der (Eventual-)Abstimmung in der Versammlung unter-
stellt, wenn Anderungen daran vorgenommen werden sollen.

Als Varianten werden verbreitet Abanderungsantrige bezeichnet, die zueinander
in einem wechselseitigen Ausschlussverhiltnis (Alternativitit) stehen.”

Abénderungsantrige sind zwar in erster Linie bei Sachantrigen denkbar, doch
konnen sie auch bei Ordnungsantrigen vorkommen.”* Insbesondere bei Antréigen,
die ein Verfahren anstossen (Verfahrenseinleitungsinitiativen) oder bloss die
Grundziige der auszuarbeitenden Regelung festlegen (Grundsatzantrige), sind
Abénderungsantrige betreffend die zeitliche Ausgestaltung, die involvierten Or-
gane oder die Reihenfolge der vorzunehmenden Schritte moglich. Als Beispiele

747 Anstelle des «Ja, aber» kann auch ein «wenn schon X, dann wenigstens X2» treten.

78 Einzeln werden diese drei Anderungsmoglichkeiten hiufig genannt, die Moglichkeit

ihrer Kombination wird jedoch nicht angesprochen (vgl. CRON, Die Geschiftsordnung
der Schweizerischen Bundesversammlung, 184; EICHENBERGER, Die oberste Gewalt
im Bunde, 60; SCHAUB, Grenzen des Abdnderungsantragsrechts an der Glarner Lands-
gemeinde, 237 f.; STOCKLI, Die politischen Rechte, 201 f.). Neben diesen Arten von
Abénderungsantridgen nennt THALMANN zusétzlich die «Unterdnderungsantrige zu
einzelnen Punkten eines Anderungsantrags» sowie die «Eventualantrige von Behor-
den, die sich auf Modifikation einer Vorlage im Rahmen von Einzelpunktantragen be-
wegen» (Komm ZH aGG Ergénzungsband, § 46 e-THALMANN, N 3.3).

749 Die Begrifflichkeit ist nicht gefestigt. So verwendet etwa ZH KV 34 1 Bst. a den Be-
griff «Variante» auch fiir sich wechselseitig ausschliessende («alternative») Hauptan-
trage.

730 Vgl. jedoch GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 361.
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fiir solche Ordnungsantrige als Abanderungsantriage konnen beim Antrag auf To-
talrevision der Verfassung die Unterantrige auf Ausarbeitung einer solchen durch
das Parlament oder durch einen Verfassungsrat gelten.”!

b) Ordnungsantrége als Unterantriige

Auch Ordnungsantrige, die keine Hauptantrige sind, hingen immer von der Exis-
tenz des Hauptantrags ab und sind daher immer Unterantrége, denn ohne den
Hauptantrag gibt es auch das Beschlussverfahren nicht, auf das sie sich beziehen.
Doch im Gegensatz zu den Sachantrigen handelt es sich bei den Ordnungsantra-
gen als Unterantrage — von den eben genannten Ausnahmeféllen abgesehen — nicht
um Abéinderungsantrage, denn sie zielen nicht auf den Hauptantrag selbst, sondern
allein auf dessen Beschlussverfahren.

§ 16 Spezifische Antragsarten

I. Allgemeines

Neben den vorgestellten, im Versammlungssystem verbreitet vorkommenden An-
tragsarten haben sich im Versammlungssystem vereinzelt und im Urnensystem
fast durchgehend spezifische Antragsarten etabliert. Das «Spezifische» an diesen
Antragsarten ist, dass ihr Inhalt und Verfahren vom Recht stark ausgepragt wurden
und sie eine gewisse Eigenstindigkeit aufweisen. Im Urnensystem sind angesichts
der beschrankten Zulassung von Antragsarten alle diese als «spezifische» zu qua-
lifizieren, dagegen rechtfertigt sich eine solche separate Erwdhnung von Antrags-
arten im Versammlungsverfahren nur bei selbstdndigen Antragen. Diese werden
im Folgenden vorgestellt und systematisch eingeordnet.

In Bezug auf die gesetzliche Grundlage ist vorauszuschicken, dass die Grundziige
der Antragsrechte in der Verfassung des jeweiligen Gemeinwesens verankert sein
miissen.”? Das ergibt sich im Falle von Antragsrechten betreffend die Verfassung

751 Siehe dazu unten N 363.

752 Jiingst etwa Verfassungsgericht (GE), Urteil ACST/15/2019 vom 25.03.2019, E. 3d;
vgl. BGer, Urteil 1P.470/2005 vom 23.12.2005 E. 4; Komm GR KV, Art. 19-SCHU-
LER, N 6.
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bereits aus formellen Griinden. Zur gleichen Forderung gelangt man auch aus ma-
teriellen Griinden, denn angesichts ihrer Bedeutung fiir die Kompetenzzuteilung
zum Volk als Staatsorgan und das Funktionieren des Gemeinwesens sind die
Grundziige aller Antrags- und Beschlussrechte des Stimmvolks der jeweiligen ma-
teriellen Verfassung zuzuordnen.

II. Im Versammlungssystem

A. Selbstindige Antragsbegehren im Versammlungssystem

Das Versammlungssystem kennt selbstdndige und unselbsténdige Antrége. Selb-
stindig sind Antrdge, die der Versammlung ein Geschift zur Beschlussfassung
neu einbringen. Unselbsténdig sind dagegen solche, die hinsichtlich ihres Inhalts
und ihrer Tragweite unter ein zur Behandlung in der Versammlung angekiindigtes
(auf der Traktandenliste”> aufgefiihrtes) Geschéft subsumierbar sind.”>* Das Ver-
sammlungssystem kennt, wie bereits besprochen, eine grosse Fiille an unselbstén-
digen Antrdgen. An dieser Stelle interessieren die selteneren selbstindigen An-
trage und Antragsbegehren. Dabei handelt es sich um solche auf Traktandierung
und auf Einberufung einer Versammlung.

Verbreitet verfiigen die Stimmberechtigten auf Gemeindestufe tiber das Recht, der
Versammlung die Uberweisung eines nicht traktandierten Gegenstandes an den

753 Vgl. stellvertretend AG GG 231 Erster Satz; FR GG 12 II Erster Satz; TG GG 9.
Sinngleich wird teilweise der Begriff «Geschéftsverzeichnis» (etwa BE GV 10 I;
SZ GOG 18 II Erster Satz) verwendet.

754 BL GG 68 [Titel]; vgl. BGE 115 1a 201, 204 E. 3a; LGVE 2008 III Nr. 6, 365, 367 f.
E. 5.1; BURGHERR, Versammlungsdemokratie in den Gemeinden, 628; BuTz/ERN, Er-
folgreich in der Gemeinde, 23; ETTER, Die Gewaltendifferenzierung in der ziirche-
rischen Gemeinde, 132; HELG, Die schweizerischen Landsgemeinden, 169; METTLER,
Das Ziircher Gemeindegesetz, 152; STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im
Kanton Glarus, 235 f; STOCKLI, Die politischen Rechte, 197; Komm ZH aGG?,
§ 48-THALMANN, N 2 f.; WEISS, Die Geschiftsordnung der Gemeindeparlamente im
Kanton Ziirich, 189 f. Vor allem in der dlteren Lehre wird der selbstéindige Antrag als
«Motion» bezeichnet (vgl. REDLICH, Recht und Technik des Englischen Parlamenta-
rismus, 499).
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Gemeinderat zum Bericht und Antrag vorzuschlagen («Vorschlagsrechty»)’.75¢

Bei diesem selbstandigen Antragsbegehrensrecht handelt es sich um «ein Rechts-
institut, das der Sache nach als Initiativrecht zu betrachten ist»’*’. Es wird als
«staatsrechtlich bemerkenswert» gewiirdigt’>® und im Anschluss an GIACO-
METTI"® als das «eigentliche Initiativrecht» der Stimmberechtigten in der Gemein-
deversammlung bezeichnet.”*® Im Gegensatz zum Volksinitiativrecht im Urnen-
system ist der Antrag ein an der Versammlung abénderbarer Entwurf.

Auszuiiben ist dieses Recht typischerweise von an der Versammlung teilnehmen-
den Stimmberechtigten unter dem Traktandum «Varia»®!, «Verschiedenes»’®?
oder «allgemeine Umfrage»’®3 gegen Ende einer Versammlung, das heisst nach
der Beratung aller iibrigen traktandierten Geschifte.’** Einige Kantone lassen die
Einreichung solch selbstindiger Antrage jedoch bereits vor der Versammlung

735 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 417; RASCHEIN/VITAL, Biindnerisches Ge-
meinderecht, 111.

736 AGGG281; BEGV 101I; GR GPR 751 Bst. b i.V.m. II («Motion»); JU LC 80 II;
SG GG 45 1II; SH GG 38; SO GG 45 und 46 («Motiony» (und «Postulat»)); TG GG 10;
TI LOC 37 («mozioney); ZG GG 801 und III («Motion»); AGVE 2001 551, 552
E. 2a.

737 BGer, Urteil 1C_161/2007 vom 18.02.2008 E. 1.1.
758 Komm BE GG, Art. 12-FRriEDLL N 13.

759 GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 542 f.: «Dieses Antrags-
recht der Stimmberechtigten beziiglich neuer Gegensténde, die in die Zustindigkeit
der Gemeindeversammlung fallen, stellt das eigentliche Volksinitiativbegehrens- und
Volksinitiativrecht im Gemeindeverbande mit ordentlicher Gemeindeorganisation dar

[...]»

760 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 417; SCHERRER, Die Demokratie in der or-
dentlichen Gemeindeorganisation des Kantons St. Gallen, 233 f. Ebenfalls im An-
schluss an GIACOMETTI (GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone,
421 und 542 f.) wird das selbstindige Antragsbegehrensrecht an die Versammlung mit
Blick auf die «Tragerschaft» des Antrags als «Referendumsinitiative» qualifiziert (vgl.
etwa SCHERRER, Die Demokratie in der ordentlichen Gemeindeorganisation des Kan-
tons St. Gallen, 234; STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus,
253 1).

761 Vgl. LANGHARD, Die Organisation der politischen Gemeinden des Kantons Graubiin-
den, 50; VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversammlung, 86.

762 Vgl. BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 417.

763 Vgl. SG GG 45 1II; SCHERRER, Die Demokratie in der ordentlichen Gemeindeorgani-
sation des Kantons St. Gallen, 233 f.

764 ygl. BL GPR 68 I.
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zu,7% was den Kreis der Antragsberechtigten faktisch vergrossert. Die Versamm-
lung kann ein solches Antragsbegehren besprechen und dieses fiir erheblich erkla-
ren.’%

Das Erfordernis der Erheblicherkldrung durch die Versammlung ist der Grund da-
fiir, dass von einem Antragsbegehrensrecht und nicht von einem Antragsrecht die
Rede ist. Erst durch die Erheblicherkldrung wird das Antragsbegehren zum Antrag
an die (nichste) Versammlung. Wird das Antragsbegehren fiir erheblich erklart,
ist der daraus folgende Antrag vom Gemeinderat entgegenzunehmen, ansonsten
wird das Antragsbegehren abgeschrieben. Die Erheblicherklédrung verpflichtet den
Gemeinderat dazu, das iiberwiesene Geschift auf der Traktandenliste der ndchsten
oder einer nichsten Versammlung aufzufithren,’®’ hierzu Bericht zu erstatten,
einen Beschlussentwurf auszuarbeiten und Antrag zu stellen.”®® Thm steht dabei
die Moglichkeit offen, einen Alternativantrag zu stellen.”®® Sollte der Gemeinderat

765 Siehe dazu gleich unten N 332-334.

766 Vereinzelt ist vorgesehen, dass iiber die Erheblicherkldrung erst an der folgenden Ver-

sammlung, mit Stellungnahme des Gemeinderats, abgestimmt werden kann, vgl.
BL GPR 68 1V; SO GG 45 II-V (fiir den Fall von Dringlichkeit vgl. auch SO GG 46);
und ZG GG 80 II und III. Auch im Kanton St. Gallen ist vorgesehen, dass der Gemein-
derat der Versammlung entweder Gutheissung der Erheblicherklédrung der «Volks-
motion», Gutheissung mit gedndertem Wortlaut oder Nichteintreten beantragt
(SG GG 83 1).
Das Stellen von Ordnungsantrigen bei der Behandlung der Erheblicherklarung selb-
stindiger Antriige ist sehr eingeschriinkt, wie BL GG 68 IV treffend festhilt: «Beim
Geschift {iber die Erheblicherklarung sind Antrage auf Nicht-Eintreten, auf Verschie-
ben, auf Riickweisung an den Gemeinderat oder auf Uberweisung an eine Kommission
unzuléssig.»

767 Stellvertretend AG GG 28 I; LU Egolzwil V 21 II und III; hingegen BE GV 10 II:
«einer spateren Versammlung»; BL GG 68 V: «innerhalb eines halben Jahres [...]
rechtzeitig [...], dass ihr Zweck nicht vereitelt wird»; GR GPR 75 II: «der néchsten
ordentlichen Gemeindeversammlung, spatestens innert Jahresfrist»; SCHERRER zu SG:
«innert niitzlicher Frist» (SCHERRER, ibid., 234 f.); SH GG 38 III: «Spétestens inner-
halb eines Jahres [...]. Die Gemeindeversammlung kann die Frist angemessen verldn-
gern»; TG GG 10 II11.V.m. TG Affeltrangen V 18: «innert Jahresfristy; TG GG 10 III
1.V.m. TG Berlingen V 15 II: «an der néchsten ordentlichen Gemeindeversammlung;
vgl. auch AGVE 2001 551, 552 E. 2a.

Im Kanton Schaffhausen kann der Gemeinderat auf sein Vorpriifungsrecht verzichten
(SH GG 38 1V).

769 Ausdriicklich BL GG 68 VI; GR GPR 75 1I.

768
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ausserstande sein, Bericht und Antrag zu stellen, hat er die Griinde hierfiir darzu-
legen.”” Die Gemeindeversammlung schafft mit der Erheblicherklirung (einem
Ordnungsbeschluss’’!) eines solchen Antragsbegehrens einen verbindlichen Auf-
trag an den Gemeinderat; nur sie kann ihn von diesem wieder entbinden’’? und sie
ist es auch, die in der Sache Beschluss fasst.

Das Erfordernis der Erheblicherklidrung’”® entspricht funktional dem Unterstiit-
zungsquorum bei Pluralantrdgen: Es geht in beiden Féllen um eine Hiirde fiir das
Zustandekommen eines Antrags, die in erster Linie bezweckt, dass nur politisch
relevante Antrige die zustidndigen Behorden zu Handlungen verpflichten.””* Fiir
die Erheblicherkldrung ist es entsprechend auch zuldssig, reglementarisch die Zu-
stimmung einer qualifizierten Minderheit geniigen zu lassen.””

Dass sich ein solches selbstandiges Antragsbegehren nur auf Gegensténde bezie-
hen darf, die in den Kompetenzbereich der Versammlung fallen — wie dies oft in
den Gesetzen festgehalten wird —, ist selbstverstindlich. Dagegen stellt sich die
Frage, wie konkret oder allgemein etwas verlangt werden kann. Die gesetzlichen
Grundlagen schweigen sich dariiber aus.””® Nach RASCHEIN/VITAL besteht das

770 AG GG 28 11

711 Der selbstindige Antrag des Versammlungsteilnehmers enthilt implizit auch den Ord-
nungsantrag auf Erheblicherkldrung seines Sachantrags.

772 RASCHEIN/VITAL, Biindnerisches Gemeinderecht, 111 f.

713 Vereinzelt ist ausdriicklich vorgesehen, dass der Gemeinderat von sich aus eine Vor-
lage aufgrund eines selbstdndigen Sachantrags ausarbeiten kann und das Erfordernis
der Erheblicherkldrung damit entfdllt (vgl. BL GG 68 IV; hierzu auch BGer, Ur-
teil 1C_161/2007 vom 18.02.2008). Ohne eine ausdriickliche Regelung ist dies auch
im Kanton Aargau der Fall: Der Gemeindeammann kann als Président des Gemeinde-
rats und als Versammlungsleiter durch eine freiwillige Entgegennahme eines selbstén-
digen Sachantrags in der Versammlung dessen Erheblicherkldrung obsolet machen
(AGVE 2001 551, 552 E. 2a; vgl. bereits EICHENBERGER, Wahlen und Abstimmungen
in Gemeindeversammlungen, 138).

774 In beiden Fillen geht es um das Zustandekommen von Antréigen, vgl. dazu LANGHARD,
Die Organisation der politischen Gemeinden des Kantons Graubiinden, 50 f.; und oben
N 226. Diese Vergleichbarkeit von Erheblicherkldrung und Unterstiitzungsquorum
geht auch daraus hervor, dass etwa in GR (GR GPR 75 I) ein solcher Antrag entweder
ausserhalb der Versammlung als Pluralantrag oder wihrend der Versammlung durch
Erheblicherkldrung gestellt wird.

775 Komm BE GG, Art. 20-FRIEDLL, N 14.

776 GR GPR 75 1 verlangt eine allgemeine Anregung (ausgearbeitete Entwiirfe sollen von
den Gemeinden aber auch zugelassen werden diirfen, so VITAL, Das Verfahren in der
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Antragsbegehren darin, dass der Gemeindevorstand «sich einer bestimmten Frage
annechmen und dariiber der Gemeindeversammlung Antrdge unterbreiten»
moge;””7 das erweckt den Eindruck, dass dieses Vorschlagsrecht als Ordnungsan-
tragsbegehren aufzufassen ist, mit dem die Versammlung den Gemeinderat nur
verbindlich mit der Ausarbeitung eines Beschlussentwurfs beauftragen kann, ohne
ihm hierfiir eine Stossrichtung vorgeben zu kénnen. Die Versammlung wiirde die
Frage aufwerfen (verbindliche Vorgabe des Beschlussgegenstands), der Gemein-
derat arbeitete dagegen die Antrige aus (Verfassung der Beschlussentwiirfe).”’8
Dass die Versammlung mit dem Vorschlagsrecht auch die Moglichkeit hat, dem
Gemeinderat das Ziel der auszuarbeitenden Beschlussentwiirfe vorzugeben,
scheint jedoch allgemein angenommen zu werden und wird auch von RASCHEIN/
VITAL nicht bestritten.””” Meiner Ansicht nach erlaubt dieses Vorschlagsrecht, so-
wohl Ordnungs- als auch Sachantragsbegehren zu stellen.”®°

Sind die Vorgaben der Versammlung jedoch auf die Stossrichtung eines auszuar-
beitenden Beschlussentwurfs beschrinkt, oder kann die Versammlung mit dem
Vorschlagsrecht selbst einen Beschlussentwurf einbringen? Es ist davon auszuge-
hen — eine abweichende gesetzliche Regelung vorbehalten —, dass mit diesem selb-
staindigen Sachantragsbegehrensrecht die Erheblicherkldrung selbst von Antragen,
die dem Gemeinderat keinerlei inhaltlichen Spielraum beldsst, durchgesetzt wer-
den kann. Dass nicht der Wille des Gemeinderats fiir die Ausarbeitung des Be-
schlussentwurfs aufgrund eines erheblich erkldrten Antrags ausschlaggebend ist,
zeigt gerade das dem Gemeinderat zum Teil ausdriicklich eingerdumte Alterna-
tivantragsrecht; vielmehr ist der Gemeinderat gehalten, den Sachantrag den Vor-
gaben der Versammlung getreu umzusetzen.”®! Es ist auch nicht in erster Linie der

biindnerischen Gemeindeversammlung, 85 f.; und LANGHARD, Die Organisation der
politischen Gemeinden des Kantons Graubiinden, 52). Nach SO GG 45 I hat die «Mo-
tiony ein «bestimmtes Begehren und eine Begriindung zu enthalten».

777 RASCHEIN/VITAL, Biindnerisches Gemeinderecht, 111.

778 In diesem Sinn auch VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversamm-

lung, 85.

7 Vgl. RASCHEIN/VITAL, Biindnerisches Gemeinderecht, 112.

780 Der Hauptanwendungsfall diirften Sachantriéige sein, doch sind Fille denkbar, bei de-

nen die Stimmberechtigten sich auf das Anstossen einer inhaltsoffenen Gesetzgebung
zu einem bestimmten Gegenstand beschrinken mochten, was im Sinne eines Minus
zugelassen sein muss.

781 In diesem Sinn auch VITAL, Das Verfahren in der biindnerischen Gemeindeversamm-

lung, 86 f.; und LANGHARD, Die Organisation der politischen Gemeinden des Kantons
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Sinn dieses selbstandigen Antragsbegehrensrechts, den Gemeinderat zu gesetzge-
berischen Tétigkeiten zu bewegen. Vielmehr soll diesem die Moglichkeit gegeben
werden, zu mehr oder weniger konkreten Antragen Abklarungen zu treffen und
die Stimmberechtigten mit seinem Bericht auf den fiir die Beschlussfassung not-
wendigen Kenntnisstand zu setzen sowie ihnen mit seinem Beschlussentwurf oder
Alternativantrag eine rechtlich solide Losung anzubieten.

Das selbstindige Antragsbegehrensrecht eines jeden an der Versammlung teilneh-
menden Stimmberechtigten bedeutet folglich auch, dass die anbegehrten Antréige
von der Versammlung abgedndert werden konnen. Nicht ausgeschlossen sind da-
mit zeitintensive Diskussionen und komplizierte Abstimmungsverfahren wegen
Antragshdufungen, nachdem die Beschlussfassung iiber alle traktandierten Ge-
schéfte abgeschlossen ist.

B. Selbstindige Antrige und Antragsbegehren
ausserhalb der Versammlung

Antriage auf die Traktandierung eines Geschifts sowie, als Unterantrag zu einem
solchen, der Antrag auf Einberufung einer Versammlung zur Beratung ebendieses
Geschifts konnen {iblicherweise auch ausserhalb der Versammlung gestellt
werden.

Mit einem Antrag auf Traktandierung kann eine bestimmte Anzahl Stimmberech-
tigter (Pluralantrag) den Gemeinderat verpflichten, ein Geschift zu traktandie-
ren.”®? Dieser Antrag muss ein einzelnes, bestimmtes Geschéft bezeichnen und ist
zu begriinden.’”®3 Da die Stimmberechtigten im Rahmen der Versammlung den
Antrag einer Volksinitiative auf Traktandierung noch abandern und konkretisieren
konnen, eriibrigt sich eine Unterscheidung nach der Formulierungsform.”®* Der
Antrag auf Traktandierung kann entweder als selbstéindiges Antragsrecht oder als
selbstdndiges Antragsbegehrensrecht konzipiert sein. Im zweiten Fall wird der Ge-

Graubiinden, 51-53; vgl. auch HEINIGER, Der Gemeinderat, 135 Fn. 32; RASCHEIN/
VITAL, Biindnerisches Gemeinderecht, 112.

782 Stellvertretend AG GG 22 11 Erster Satz.
783 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 185.
784 Vgl. BAUMANN, ibid., 185 f.
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meinderat nur dann verbindlich zur Ausarbeitung eines Berichts und Antrags be-
auftragt, wenn die Versammlung das entsprechende Antragsbegehren fiir verbind-
lich erkldrt.”®

Beim Antrag auf Einberufung einer Versammlung zur Behandlung eines bestimm-
ten Geschifts handelt es sich um einen Ordnungsantrag. Dieser ist jedoch von
einem Sachantrag abhingig, denn um beschlussféhig zu sein, muss eine ausseror-
dentliche Gemeindeversammlung nicht nur einberufen werden, sondern auch min-
destens ein Geschift zur materiellen Behandlung traktandiert haben.”®® Antrige
auf Einberufung einer Versammlung sind ebenfalls als Pluralantrége konzipiert.

C. Selbstiindiges Antragsbegehrensrecht an die Glarner
Landsgemeinde (Memorialsantragsrecht)

Der Kanton Glarus raumt jedem einzelnen Stimmberechtigten das Recht ein, selb-
stindige Antragsbegehren («Memorialsantrige») zu stellen.”®” Dieses sehr weit-
gehende selbstdndige Antragsbegehrensrecht wird jedoch dadurch eingeschrinkt,
dass der Landrat (Parlament) nicht nur iiber die rechtliche Zuldssigkeit zu ent-
scheiden hat, sondern auch dariiber befinden kann, ob ein Memorialsantrag «er-
heblichy, das heisst «politisch berechtigt und [...] zweckmissig»’®%, erscheint; fiir
diesen Erheblichkeitsentscheid wird die Unterstiitzung von zehn der insgesamt
sechzig Mitglieder des Landrates verlangt.”®

785 Stellvertretend BL GG 68 II und IV; und ZG GG 80 I-III.

786 Stellvertretend AG GG2211 Zweiter Satz; BL GG 54 1I; FR GG 11 11 Bst. a;
SZ GOG 17 1 Bst. ¢; und TI LOC 18 I Bst. b i.V.m. 19; und fiir die Glarner Landsge-
meinde GL KV 63 III. Vgl. BAUMANN, ibid., 438; Komm ZH aGG?, § 42-THALMANN,
N 1. Sollte sich der Sachantrag als ungiiltig erweisen und der Einberufung damit ein
giiltiger Sachantrag fehlen, fdllt auch der Ordnungsantrag auf Einberufung einer
Versammlung dahin (vgl. BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 438). Ein analo-
ges Recht besteht zum Teil zur Einberufung des Parlaments (stellvertretend
AG GG 69 Bst. c; BAUMANN, ibid., 438 f.).

787 GL KV 58 I Erster Satz.

788 SCHWEIZER, Komm GL KV Entwurf, 164; vgl. STAUFFACHER, Die Versammlungsde-
mokratie im Kanton Glarus, 260.

789 GL KV 59 1I Erster Satz i.V.m. 82 I Zweiter Satz.
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Die unerheblich erklarten Antragsbegehren sind nun aber im Landsgemeindeme-
morial (dieses entspricht der Traktandenliste fiir die Landsgemeindeversammlung
samt ausfiihrlicher Abstimmungsbroschiire’’) — gesondert — aufgefiihrt; auf sie
kann die Landsgemeinde auf besonderen Antrag hin eintreten und sie gleich ab-
lehnen oder ihre Behandlung auf das folgende Jahr hin beschliessen.”! Die Erheb-
licherklarung durch einen Teil des Parlaments ist daher nicht Bedingung fiir das
Zustandekommen eines Memorialantrags, ihr Fehlen kann die Landsgemeinde
durch die eigene Erheblicherkldrung ersetzen. Die Erheblichkeitspriifung durch
den Landrat dient als Filter, um die Landsgemeinde vor Belanglosigkeiten zu
schiitzen.””? Die Erheblicherklérung durch den Landrat oder die Landsgemeinde
betreffen beide das Zustandekommen des Memorialantrags und haben eine mit
dem Unterstiitzungsquorum bei einer Pluralinitiative vergleichbare Funktion.”®?

Ein eingereichter Memorialsantrag kann vom Landrat nach der Erheblicherkli-
rung zudem ergénzt werden und damit abgedndert der Landsgemeinde vorgelegt
werden,” was ihn wiederum als unverbindliche Anregung an den Landrat er-
scheinen ldsst. Der urspriinglich eingereichte Memorialsantrag ist jedoch im
Landsgemeindememorial wortlich wiederzugeben’®® und kann daher von jedem
Stimmberechtigten wéihrend der Versammlung der Fassung des Landrats als Ge-
genantrag gegeniibergestellt werden.””® Mit dem Memorialsantrag kann ein
Stimmberechtigter die Beschlussfassung der Landsgemeinde zu einem bestimm-
ten Geschift einfordern und gleichzeitig einen bestimmten Beschluss vorschla-
gen;7 dass der vorgeschlagene Beschluss nicht zwingend der Landsgemeinde

790 Vgl. zum Memorial STAUFFACHER, ibid., 228-232.
71 GLKV 6211i.V.m. 651IV.

792 SCHWEIZER, Komm GL KV Entwurf, 164; STAUFFACHER, Die Versammlungsdemo-
kratie im Kanton Glarus, 261. Die Erheblicherklarung scheint in der Praxis zudem sehr
zuriickhaltend angewendet zu werden, vgl. STAUFFACHER, ibid.

793 Vgl. oben N 226 und 328.

794 Vgl. SCHWEIZER, Komm GL KV Entwurf, 157; von dieser direkten Abinderungsmog-
lichkeit mache der Landrat jedoch in jiingerer Zeit keinen Gebrauch mehr (SCHAUB,
Grenzen des Abdnderungsantragsrechts an der Glarner Landsgemeinde, 236 Fn. 16).

7 GLKV 621
7% Vgl. SCHWEIZER, Komm GL KV Entwurf, 157.
797 Zum Antrag auf Traktandierung im Allgemeinen siehe oben N 324-337.
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unverandert vorgelegt werden muss, dndert nichts daran, dass es sich beim Memo-
rialsantrag um ein selbstindiges Antragsbegehren an das Volk handelt.”®

D. Das selbstindige Sachantragsrecht (Einzelinitiative)
an die Innerrhoder Landsgemeinde

RYFFEL nennt die Einzelinitiative zu Recht «das weitgehendste aller Volksrechte»
und «eine ausschliesslich den Landsgemeindekantonen eigentiimliche Einrich-
tung», die «mit dem Referendum und [dem] Urnensystem kaum vereinbary ist.”’

Ein selbstdndiges Sachantragsrecht (Einzelinitiativrecht) an die Landsgemeinde
kennt der Kanton Appenzell Innerrhoden.’” Jeder Stimmberechtigte kann durch
Einreichung eines selbstindigen Sachantrags die Abdnderung der Verfassung so-
wie den Erlass, die Abénderung oder die Authebung von Gesetzen beantragen. 3!
Wird dieser bis am 31. Mai dem Grossen Rat eingereicht, wird er von ihm gepriift,
begutachtet und der nichsten ordentlichen Landsgemeindeversammlung unter-
breitet.’? Dies fiihrt, in Verbindung mit dem Umstand, dass Abénderungsantriige
in der Landsgemeindeversammlung nicht zulissig sind,3** dazu, dass dieser selb-
stindige Sachantrag eine Vorlage und nicht bloss einen Entwurf zum Inhalt hat.8%
Es kann daher im Falle des selbstindigen Sachantrags an die innerrhodische
Landsgemeinde von einer Einzelinitiative gesprochen werden.

78 In diesem Sinne auch STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus,
260 f. SCHAUB ordnet den Memorialsantrag dagegen zwischen Volksinitiative und
Volksmotion ein (SCHAUB, Grenzen des Abédnderungsantragsrechts an der Glarner
Landsgemeinde, 236 Fn. 16). Der Antrag auf Traktandierung kann auch als reiner Ord-
nungsantrag (Verfahrenseinleitungsinitiative) ausgestaltet sein.

79 RYFFEL, Die schweizerischen Landsgemeinden, 281.

800 ALKV 7bisA
801 AT KV 7°81,
802 AT KV 7°8 V1.

803 Al VLGV 11 1I Erster Satz.

804 Als Beispiel kann etwa die als 13. Traktandum an der ordentlichen Landsgemeinde

vom 30.04.2017 behandelte (Einzel-)Initiative von Rolf Inauen zur politischen Neu-
strukturierung des Kantons Appenzell Innerrhoden genannt werden, vgl. das zugeho-
rige Protokoll unter <www.ai.ch/politik/landsgemeinde/archiv-landsgemeinden/30-
april-2017> (19.11.2019).
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§ 16 Spezifische Antragsarten

III. Im Urnensystem

A. Vorkommen und Bedeutung

Sind im Versammlungssystem im Rahmen einer Versammlung grundsétzlich na-
hezu alle Antragsarten zuldssig, kann im Urnensystem nur eine kleine Auswahl
Antragsarten verwendet werden.?> Das Urnensystem schriinkt das Antragsrecht
im Vergleich zum Versammlungssystem stark ein und stellt ganz spezifische An-
forderungen an die Antragsarten. Das Urnensystem soll (nur) breit abgestiitzte
Antrage aus dem Volk zu allen wichtigen politischen Fragen in einem ansonsten
reprisentativdemokratischen System zulassen.’® Es entlastet das Stimmvolk
durch die Einschrinkung des Antragsrechts. Daraus sind spezifische Antragsarten
hervorgegangen, die sich in fast allen Urnensystemen finden und sich in ihren
Grundziigen stark gleichen.

Die eben eingefiihrten Unterscheidungskriterien zu den Antrdgen im Allgemeinen
dienen im Folgenden dazu, die Grundziige der Antragsarten im Urnensystem dar-
zustellen und zu systematisieren. Vorweg ist zu bemerken, dass die Unterschei-
dung zwischen Sach- und Ordnungsantrigen bei den Antragsarten im Urnensys-
tem soweit ersichtlich weder in der Literatur noch in der Rechtsprechung
vorgenommen wird. Die Folge ist meiner Ansicht nach, dass die dogmatische
Durchdringung der Materie dadurch unvollstandig bleibt.

Nach der von mir vorgeschlagenen Typisierung teilen sich die Antrdge im Urnen-
system ebenfalls in Ordnungs- und Sachantrdge auf, wobei alle Formen des Refe-
rendums, einschliesslich der Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung, zu
den Ordnungsantrdgen und alle Formen der Volksinitiative, einschliesslich des
Volks-Alternativantrags (konstruktives Referendum), zu den Sachantrigen zu
zdhlen sind.

805 Zum Ausdruck kommt das bspw. in NW GemG 69: «Gegen-, Abénderungs- und Ver-

werfungsantrédge konnen [...] nur an der Gemeindeversammlung gestellt werden.» und
NW GemG 79 (bei Urnenabstimmungen): «Es konnen nur Antrége auf Annahme oder
Verwerfung gestellt werden; Gegen- und Abédnderungsantréige sind unzuldssig.»

806 Das Urnensystem kann auch als Ergiinzung des Versammlungssystems eingefiihrt wer-

den, namentlich da, wo die Stimmbiirgerschaft die Versammlungen nicht mehr unein-
geschrinkt als ihr Abbild oder auch nur als ihre Vertretung anerkennen.
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B.

1.

Die Volksinitiative

Grundform

Mit der Volksinitiative kann der Antragsteller (iiblicherweise ein Bruchteil des
Stimmvolks) dem Stimmvolk einen selbstéindigen Sachantrag betreffend einen Er-
lass oder einen Verwaltungsakt zum rechtsverbindlichen Beschluss vorlegen.3%

Die

Volksinitiative kann jederzeit gestellt werden und ist weder an die Durchfiih-

rung einer Versammlung noch eines Rechtssetzungsverfahrens gebunden.®*® Der
Sachantrag kann als allgemeine Anregung oder ausgearbeiteter Entwurf formuliert

sein.

Die Volksinitiative ist im Urnensystem soweit ersichtlich durchgehend als Plu-
ralantrag konzipiert.’” Das als «Einzelinitiative» bezeichnete Instrument auf

807

808

809

182

Vgl. zum Ganzen anstelle vieler GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 95-98;
HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 361-371. Es handelt sich bei ihr
um einen «Antrag aus dem Volke an das Volk», wie das Bundesgericht bereits friih
und zu Recht bemerkt hat (BGE 25164, 77 E. 5, m.w.H.). Das Bundesgericht fiihrt
weiter aus: «Das Initiativrecht ist ein 6ffentliches Recht, kraft dessen eine Anzahl
Stimmberechtigter einen Vorschlag fiir ein Gesetz oder einen allgemein verbindlichen
Beschluss einbringen und verlangen kann, dass dariiber das Volk befragt werde. Das
ist allen Normierungen des Initiativrechts gemeinsam, dass iiber den Vorschlag der
Initianten der endgiiltige Entscheid beim Volke steht. Hierin beriihrt sich die Initiative
mit dem Anzugsrecht der Landsgemeindekantone, das in gewissem Sinne wohl als ihr
Vorbild bezeichnet werden darf und welches, teilweise nach langem, wechselndem
Kampfe mit den Prétentionen der Behorden, iiberall zum Durchbruch gelangt ist.»

Vgl. auch ATTINGER, Die Rechtsprechung des Bundesgerichts zu kantonalen Volksini-
tiativen, 1.

Hingegen bestehen nach AUERs Terminologie im Urnensystem zum Teil «indirekte
Einzelinitiativen», welche die Unterstiitzung der Mehrheit des Parlaments benétigen,
sowie «unterstiitzte direkte Einzelinitiativen», die bloss auf die Unterstiitzung eines
kleineren Bruchteils des Parlaments angewiesen sind (AUER, Staatsrecht der schwei-
zerischen Kantone, N 1056—1058).
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kantonaler Ebene im Kanton Ziirich®'° sowie in Ziircher Parlamentsgemeinden®!!
ist von der Zustimmung des Parlaments abhingig, weshalb es sich nicht um eine
cigentliche Volksinitiative handelt.?!'> Auch die Parlamentsgemeinden der Kan-
tone Basel-Landschaft und Zug kennen solche «Einzelinitiativen», bei denen es
sich nicht um Volksinitiativen handelt, da deren Weiterbehandlung von einer Er-
heblicherkldrung®® oder von einem einwilligenden Beschluss des Gemeindepar-
laments®!* abhingt.

Zum Teil wird die Volksinitiative als ein Instrument verstanden, das sich in erster
Linie an das Parlament richtet und nur allenfalls, in einem zweiten Schritt, in
einem Referendum dem Stimmvolk vorzulegen sei.?'> Vereinzelt kommt dieses
Verstindnis auch in Rechtsnormen zum Ausdruck.?'® Meiner Ansicht nach wird
bei einer solchen Sicht dem Umstand zu wenig Rechnung getragen, dass das
Volksinitiativverfahren eine Einheit von der Antragstellung bis zur Beschlussfas-
sung bildet. Auch scheint mir darin die Rolle des Parlaments als institutionell zu
bedeutend. Die Beschrankung der Volksinitiative auf ihre verfahrensanstossende
Funktion wird dem Umstand nicht gerecht, dass diese im Gegensatz zu einer Volks-
motion zwingend (angenommen oder) der Volksabstimmung unterstellt werden
muss; es steht nicht im Belieben des Parlaments, den Sachantrag der Volksabstim-
mung zu unterstellen oder ihn in gednderter Form anzunehmen. Daran éndert auch

810 Fiir die materielle Behandlung miissen bereits 60 der insgesamt 180 Mitglieder des

Kantonsrats eine Einzelinitiative provisorisch unterstiitzen (ZH KV 31 11.V.m. 50 II).
Der Volksabstimmung wird diese nur unterstellt, falls eine Mehrheit des Kantonsrats
sie unterstiitzt (ZH KV 311I) — und der Beschluss dem Referendum untersteht
(ZH KV 32 und 33; vgl. Komm ZH KV, Art. 31-SCHUHMACHER, N 17-21). Eingehend
zur kantonalziircherischen Einzelinitiative HOFFMANN-NOWOTNY, Einzelinitiative und
Volksmotion; und KOTTUSCH, Die Einzel- und Behordeninitiative nach ziircherischem
Staatsrecht.

811 ZH GPR 155 1 Bst. b: Fiir eine vorliufige Unterstiitzung wird die Zustimmung eines

Drittels der Mitglieder des Parlaments verlangt, die Gemeinden kénnen ein hoheres
Quorum festlegen.

812 Vgl. oben N 213.

813 BL GG 124. Die Erheblicherklirung bedeutet dabei nicht die Annahme des Antrags
(vgl. BL GG 124 IV Zweiter Satz).

814 ZGGG 1151

815 Vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1042; AUER/MALINVERNI/
HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 633; ferner auch SAILE/BURGHERR, Das
Initiativrecht der ziircherischen Parlamentsgemeinden, 14.

816 So etwa in NE KV 40 II.
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nichts, dass das Parlament zum Teil die Moglichkeit hat, eine Volksinitiative fe/
quel zu iibernehmen, da es sich hierbei vornehmlich um eine prozessékonomisch
begriindete Abkiirzung des Verfahrens handelt. Dem Parlament fehlt auch in die-
sem Fall jegliche materielle Gestaltungsmdglichkeit in Bezug auf den Antrag.
Verweigert das Parlament die Behandlung der Volksinitiative innert Frist, ist diese
der Volksabstimmung zuzufiihren. Dem Parlament kommt institutionell damit
eine untergeordnete Rolle zu.3!” Die Volksabstimmung findet iiber den Sachantrag
der Volksinitiative statt und ist nicht als (obligatorisches) Referendum iiber einen
Parlamentsakt zu qualifizieren.®'® Die Volksinitiative stosst meiner Ansicht nach
somit nicht nur ein Verfahren zu einem Sachantrag an, sondern erfordert im
Regelfall auch eine Volksabstimmung zum rechtsverbindlichen Beschluss iiber
diesen.

Es ist unumstritten, dass der Volksinitiative ausgepragte Oppositionsfunktion zu-
kommt.?"° Ganz im Gegensatz zum Referendum handelt es sich bei der Volksini-
tiative jedoch rechtlich nicht um ein Oppositionsinstrument. Die Volksinitiative
erlaubt Gesetzgebung durch das Volk. Sie erlaubt es, das Parlament als Gesetzge-
ber zu iibergehen, richtet sich jedoch nicht gegen das Parlament und dessen Ent-
scheide. Die Rede von «Opposition» rechtfertigt sich nur durch die Tatsache, dass
es sich beim iibergangenen Parlament um den hochsten ordentlichen Gesetzgeber
handelt und der Weg der Volksinitiative grundsétzlich nur gewéhlt wird, wenn das
Anliegen im ordentlichen Verfahren, das heisst im parlamentarischen Verfahren,
keine Aussicht auf Erfolg hat.

Volksinitiativen kénnen Erlasse zum Gegenstand haben, wobei verschiedentlich
von Rechtssetzungsinitiativen die Rede ist.®?° Darunter fallen die Verfassungs-,

817 Vgl. auch Komm ZG Zug GSO, § 39-HAGMANN/HORBER, N 1. Das soll jedoch nicht
iiber dessen Wichtigkeit in der Praxis hinwegtduschen. Der Austausch zwischen Par-
lament und Initianten (Antragsbegehrenssteller) ist hdufig sehr intensiv. Gerade dieses
Zusammenspiel zwischen Parlament und Initianten ist ein Wesensmerkmal des
Schweizer Volksinitiativverfahrens, welches sich darin stark von jenem in anderen
Staaten unterscheidet. Institutionell ist diese Rolle des Parlaments jedoch nur insoweit
angelegt, als die Behandlungsfristen einen Austausch zulassen.

818 S0 untersteht auch auf Bundesebene nicht der Bundesbeschluss, sondern die Volksini-
tiative der Volksabstimmung (Komm ParlG, Art. 100-FUZESSERY/HAUSLER, N 10).

819 Vgl. anstelle vieler SEFEROVIC, Volksinitiative zwischen Recht und Politik, N 301—
307; und TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstédndigung, N 309.

820 Vgl stellvertretend KoLz, Die kantonale Volksinitiative, 7-9.
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Gesetzes-, oder Verordnungsinitiativen. Auch Plane («Planungsinitiative»), Ver-
waltungsakte und Grundsatzbeschliisse konnen Gegenstand von Volksinitiativen
sein. Der Gegenstand der Volksinitiative dndert grundsétzlich nichts an der
Rechtsnatur des Antrags, er kann jedoch das anzuwendende Verfahren mitbe-
stimmen.

Rechtssetzungsinitiativen kdnnen in einigen Kantonen als Einheitsinitiativen aus-
gestaltet sein. Bei diesen legt das Parlament anstelle der Antragsteller die Recht-
setzungsstufe fest.®?! In elf Kantonen ist die allgemeine Anregung als Einheitsini-
tiative ausgestaltet.32> Die Einheitsinitiative kann jedoch neben den allgemeinen
Anregungen auch bei ausgearbeiteten Entwiirfen vorgesehen werden.??* Die ge-
wihlte Rechtssetzungsstufe der Umsetzungsvorlage entscheidet {iber deren Refe-
rendumspflicht. Dadurch, dass der Antrag aus dem Volk vom Parlament einer
Normstufe zugeordnet wird, soll die Antragstellung vereinfacht und der rechts-
technisch einwandfreie Einbau des Antrags ins Normgefiige sichergestellt werden.
Das Instrument ist zu Recht auf Skepsis gestossen, denn es versucht, die Schwi-
chen der Volksinitiative durch ihre Aushéhlung zu lindern. Die Einheitsinitiative
kann zu einer Verldngerung und Verkomplizierung des Verfahrens fithren und
diirfte im Vergleich zu den ausgearbeiteten Entwiirfen eine marginale praktische
Bedeutung erlangen.’*

81 Vgl. BGE 1241107, 118 E. 5a/bb; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte,
N 2174-2179; GRODECKI, L’initiative populaire, N 999; KOLzZ/POLEDNA, Die «Ein-
heitsinitiative.

822 Stellvertretend BE KV 59 III (gemiss BOLz, Materialien und Kommentare, 397: Ver-
fassungs-, Gesetzes- oder Beschlussesebene); BL KV 29 I1I (Verfassung oder Gesetz);
SH KV 28 III (Erlassform offen, gemédss Komm SH KV, Art. 28-DUBACH, 96 eben-
falls Verfassung oder Gesetz); fiir die tibrigen Beispiele siche AUER, Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, N 1051. Fiir eine Diskussion des Gegenantragsrechts bei der
Einheitsinitiative vgl. ALBRECHT, Gegenvorschldge zu Volksinitiativen, 155-157. Zu
ihrem Scheitern auf Bundesebene vgl. GRAF, Die «allgemeine Volksinitiative» — ein
Lehrstiick missgliickter Rechtssetzung.

823 NE LDP 110 II Bst. a (allgemeine Anregung) und 110 III Bst. a (ausgearbeiteter Ent-
wurf): Gesetzesinitiativen beider Formulierungsformen als Einheitsinitiative (Gesetz
oder décret); KUONI, Rechtliche Problemfelder direkter Demokratie, N 93; vgl. dage-
gen ATTINGER, Die Rechtsprechung des Bundesgerichts zu kantonalen Volksinitiati-
ven, 16 f.

Dass die Zuordnung zu einer Rechtssetzungsstufe auch eine rechtspolitische Seite hat,
lasst an der besseren Eignung eines Parlaments zu deren Vornahme zweifeln (vgl.
HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2178 f.; GUT-WINTERBERGER,

824
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2. Der Volks-Alternativantrag (das konstruktive Referendum)

Der Volks-Alternativantrag zu einer referendumspflichtigen Parlamentsvorlage
wird als konstruktives Referendum, im (kantonalen) Berner Recht als Volksvor-
schlag®?® oder Gegenvorschlag der Stimmberechtigten®?® und im Nidwaldner
Recht als Gegenantrag®”’ oder Gegenvorschlag der Aktivbiirgerschaft®?® bezeich-
net.?” Im Gegensatz zum fakultativen Referendum wird mit dem Volks-Alterna-
tivantrag ein Sachantrag und nicht ein Ordnungsantrag gestellt. Der Sachantrag
dient als Gegenantrag zu einer referendumspflichtigen Parlamentsvorlage.33°
Diese Koppelung bringt fiir den Volks-Alternativantrag eine materielle Einschrén-
kung auf den Gegenstand der parlamentarischen Vorlage mit sich.®3! Nach meiner
Typologie handelt es sich beim Volks-Alternativantrag um eine Volksinitiative
und nicht um eine Form des fakultativen Referendums. Diese rechtliche Einord-
nung des Volks-Alternativantrags weicht von jener der herrschenden Lehre ab,
welche diesen als ein Instrument zwischen dem fakultativen Referendum und der
Volksinitiative verortet.33? Sie deckt sich mit jener HANGARTNER/KLEYs, fiir die

Der Anteil von Bundesversammlung, Bundesrat und Bundesverwaltung am Rechtsset-
zungsverfahren, 101; KOLZ/POLEDNA, Die «Einheitsinitiative»; TSCHANNEN, Stimm-
recht und politische Verstandigung, N 711 f.).

85 BGE 1381189, 191 E. 2.3; so in BE KV 63 III Erster Satz.

826 Im BE PRG 133 und passim wird der Begriff des Volksvorschlags durchgehend um

diesen, in Klammern gesetzten, Begriff ergénzt.
87 So in NW KV 52 Ziff. 3.
828 S0 in NW KV 54a II-1V und 55 L.

829 Vgl. GLASER/SERDULT/SOMER, Das konstruktive Referendum, 1343.

830 Eine Gegeninitiative (Volks-Alternativantrag zu einem Antrag aus dem Volk) ist nir-

gends institutionalisiert, kann in der Praxis jedoch unter Umstdnden vorkommen (vgl.
EGV-SZ 1991 Nr. 14, 47, 54 E. 4c, mit Verweis auf HUWYLER, Das Recht der Volks-
initiative in den Bezirken und Gemeinden des Kantons Schwyz, 175; zu dieser The-
matik der Antragshdufung im Urnensystem vgl. auch unten N 830).

81 Vgl. dazu unten N 434-452.

832 BAUMGARTNER/BUNDI, Eventualantrag und Volksvorschlag im Kanton Bern, 85: «Der
Volksvorschlag vermischt Elemente der Initiative mit solchen des Referendums [...]»;
BoLz, Volksrechte, 115: «Mischform zwischen Referendum und Initiative»; NUSPLI-
GER/MADER, Bernisches Staatsrecht und Grundziige des Verfassungsrechts der Kan-
tone, 60: «Kombination von Referendum und Initiative»; dhnlich KLEY, Demokrati-
sches Instrumentarium, N §; vgl. auch Komm ZH KV, Art. 35-SCHUHMACHER, N 4 f.
GLASER in GLASER/KLEY, Demokratie, N 82 bezeichnet das konstruktive Referendum
gar als «Sonderform des Referendumsy.
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das konstruktive Referendum «nichts anderes als das direktdemokratische Spie-
gelbild des parlamentarischen Gegenvorschlages zu einer Volksinitiative»®*® ist
und juristisch als Initiativrecht®3* qualifiziert werden muss.

Auf kantonaler Ebene kennen nur die Kantone Bern und Nidwalden den Volks-
Alternativantrag.®>> Im Kanton Bern besteht dabei die problematische Regelung,
dass der Volks-Alternativantrag nur ergriffen werden kann, wenn der Grosse Rat
keinen «Eventualantrag» (bedingten Alternativantrag®3®) stellt, womit dieses
Volksrecht letztlich vom Willen des Parlaments abhingt.®*” Auf Gemeindeebene
findet sich der Volks-Alternativantrag im Kanton Bern®*8, aber etwa auch im
st. gallischen Rapperswil-Jona®®.

Die Néhe zum fakultativen Referendum ist im Falle vom Kanton Bern darin be-
griindet, dass mit der Einfiihrung des konstruktiven Referendums die Schwachen
des fakultativen Referendums behoben werden sollten. Dieses sollte namentlich
verhindern, dass eine Vorlage wegen eines einzelnen, besonders umstrittenen
Punkts an einer unheiligen Allianz scheitert. Das Instrument wurde daher vom fa-
kultativen Referendum her konzipiert.*** Beim Kanton Nidwalden hingegen fehlt
dieser Zusammenhang zum fakultativen Referendum; der Volks-Alternativantrag
entstand als «eine Kombination aus der Abschaffung der Landsgemeinde und der

833 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2182; siehe auch BGE 1381 189,
191 E. 2.3; vgl. ferner SAGESSER, Das konstruktive Referendum, 102, m.w.H.

834 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2181.

85 BE KV 63 III; und NW KV 544 1I und III. Das konstruktive Referendum wurde im
Kanton Ziirich nach kurzer Zeit wieder abgeschafft, vgl. hierzu MASSUGER SANCHEZ
SANDOVAL, Das konstruktive Referendum im Kanton Ziirich.

836 Siehe dazu unten N 373.

87 BE KV 63 III; vgl. GLASER/SERDULT/SOMER, Das konstruktive Referendum, 1349—
1354.

88  BE Bern V 38 i.V.m. BE Bern RPR 71, keine Einschrinkung durch einen allfilligen,
bedingten Gegenantrag des Parlaments; BE Miinchenbuchsee V 13; BE Thun V 29;
BE Worb V 35, keine Einschrankung durch einen allfélligen, bedingten Gegenantrag
des Parlaments; BE Zollikofen V 42.

Die Stadt Rapperswil-Jona kennt den «Volksvorschlag», der dem kantonalbernischen
Volksvorschlag sehr dhnlich ist (namentlich kann es ebenfalls nur ergriffen werden,
falls der Stadtrat — das ist allerdings die Exekutive und nicht ein Parlament — dem
Hauptantrag keinen bedingten Gegenantrag zur Seite stellt), siche SG Rapperswil-
Jona V 24bis—24quinquies

840 BoLz, Volksrechte, 115 f.; GLASER/SERDULT/SOMER, Das konstruktive Referendum,
1345.

839
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Beibehaltung des Gegen- und Abinderungsantragsrechts zu Gesetzen und Sach-
beschliissen»®*!,

Konzeptionell wird eine Néhe zum fakultativen Referendum darin gesehen, dass
mit dem konstruktiven Referendum nicht nur ein Sachantrag gestellt, sondern
gleichzeitig die Parlamentsvorlage dem Referendum unterstellt wird. In diesem
Punkt unterscheidet sich das konstruktive Referendum allerdings nicht von einem
Gegenantrag; wird ein Gegenantrag gestellt, ist der Hauptantrag gleichzeitig mit
dem Gegenantrag der Volksabstimmung zu unterstellen. Es wére immerhin denk-
bar, bei Ungiiltigerklarung eines in der Form des konstruktiven Referendums vor-
gebrachten Sachantrags den Weiterbestand des Ordnungsantrags auf Unterstel-
lung des Hauptantrags unter die Volksabstimmung rechtlich vorzusehen. Eine
solche Regelung des konstruktiven Referendums, welches das fakultative Refe-
rendum mitumfassen wiirde, ist soweit ersichtlich nirgends vorgesehen.

Eine Ahnlichkeit des Volks-Alternativantrags mit dem fakultativen Referendum
besteht in der verfahrensrechtlichen Stellung des Instruments. So sind beide in das
Gesetzgebungsverfahren eingebunden und kénnen nur wihrend einer bestimmten
Frist gestellt werden, einer Frist, die durch die Stellung des urspriinglichen An-
trags (des Hauptantrags) ausgelost wird.

Ein Unterschied zwischen einem Sachantragsrecht (Initiativrecht) und dem Volks-
Alternativantrag kann darin erkannt werden, dass im Kanton Bern kein Initiativ-
komitee auf dem Unterschriftenbogen aufgefiihrt werden muss und kein Riick-
zugsrecht besteht.?¥? Da es sich beim konstruktiven Referendum um einen
Sachantrag handelt, ist bei ihm im Gegensatz zum fakultativen Referendum als
Ordnungsantrag das Riickzugsrecht jedenfalls ohne Weiteres moglich. Wird das
Riickzugsrecht wie im Kanton Nidwalden eingerdumt, sind entsprechend auch die
Riickzugsermichtigten auf dem Unterschriftenbogen aufzufiihren.?*

Fiir die Frage, ob das Riickzugsrecht beim Volks-Alternativantrag eingeraumt
werden kann, ist zum einen das Verhéltnis zwischen dem Hauptantrag und dem
Volks-Alternativantrag und zum anderen jenes zwischen dem Volks-Alternativan-
trag und weiteren solchen Volks-Alternativantragen zu untersuchen. Gegen die

841 GLASER/SERDULT/SOMER, ibid.; vgl. HELG, Die schweizerischen Landsgemeinden,
37 f.; SAGESSER, Das konstruktive Referendum, 38 f.

82 BE PRG 1351.V.m. 125.
83 NW WAG 11 und 25.
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Einrdumung eines Riickzugsrechts spricht im ersten Verhéltnis der fehlende Ver-
handlungsspielraum des Parlaments, denn die Parlamentsvorlage kann nicht
abgedndert und — im Kanton Bern®* — auch nicht zuriickgezogen werden;3%
entsprechend besteht auch kaum Raum fiir einen Riickzug, der mit dem Er-
méchtigungsverhéltnis zwischen den Riickzugsberechtigten und ihren Riick-
zugserméchtigten vereinbar wire.?*® Im Verhiltnis zwischen mehreren Volks-
Alternativantrigen wire das Riickzugsrecht hingegen ohne Weiteres sinnvoll
und unproblematisch.?¥” Der Hauptgrund fiir die Nichteinrdumung des Riickzugs-
rechts beim konstruktiven Referendum im Kanton Bern ist wohl nur die eng be-
grenzte Zeitspanne, welche einen Riickzug unrealistisch macht, und die ohnehin
geringe Wahrscheinlichkeit einer Haufung von Volks-Alternativantrigen.$4

3. Volksinitiative mit Unterantrigen (Varianten)

Vereinzelt kann eine Volksinitiative (eine allgemeine Anregung oder ein ausgear-
beiteter Entwurf) neben dem Hauptantrag auch Unterantrige umfassen.?*

4. Volksinitiative auf Aufhebung von Normen
(abrogative Volksinitiative)

Eine Volksinitiative kann neben dem Erlass und der Anderung von Normen auch
die ersatzlose Aufhebung einer Norm, mehrerer Normen oder eines Erlasses zum

844 Im Kanton Nidwalden kann das Parlament seine Vorlage dagegen zuriickziehen:

NW KV 54a II/II1 i.V.m. 55 IV; vgl. SAGESSER, ibid., 96.
845 Vgl. SAGESSER, ibid., 80-82.
846 Vgl. oben N 196.

847 Vgl. SAGESSER, ibid., 222 f. Das Riickzugsrecht erfasst nur den Sachantrag; sollte das
konstruktive Referendum so konzipiert sein, dass es das fakultative Referendum bein-
haltete (siche oben N 352), fiihrte dies dazu, dass zwar der Volks-Alternativantrag
nicht der Volksabstimmung zu unterbreiten wire, die Parlamentsvorlage dagegen
schon (diesbeziiglich unklar SAGESSER, ibid., 221 f. und 252).

So ist es bislang im Kanton Bern noch nie zu einer Hdufung von Volks-Alternativan-
trdgen zur gleichen Parlamentsvorlage gekommen (vgl. GLASER/SERDULT/SOMER, Das
konstruktive Referendum, 1349; und NUSPLIGER/MADER, Bernisches Staatsrecht und
Grundziige des Verfassungsrechts der Kantone, 131).

848

849 TI LEDP 132 lisst sowohl zu ausgearbeiteten Entwiirfen als auch zu allgemeinen An-

regungen maximal zwei Varianten zu einzelnen Punkten zu (die Anzahl Punkte, zu
denen Varianten vorgeschlagen werden koénnen, wird dagegen nicht begrenzt).
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Gegenstand haben.?° Beschriinkt sich eine Volksinitiative auf eine solche ersatz-
lose Aufhebung von Normen, gleicht sie ein Stiick weit dem Referendum.®! Im
Gegensatz zum fakultativen Referendum richtet sich eine Authebungsinitiative
auf bereits in Kraft stehende Normen.®*? Sie entspricht dem als eigenstéindiges In-
strument in der Schweiz unbekannten «abrogativen Referendum» — bei dem es
sich eigentlich um eine Volksinitiative handelt®>* — und kann als abrogative Volks-
initiative bezeichnet werden.?>* Das in der Schweiz bekannte nachtrigliche Refe-
rendum bei Dringlichkeitsgesetzen hat zwar im Falle einer Annahme ebenfalls ab-
rogative Wirkung,®> doch ist es im Gegensatz zur Aufhebungsinitiative als
Referendum ausgestaltet.?%

Solche Antrage auf die ersatzlose Aufthebung von Normen zielen auf einen Inhalt
und nicht bloss auf das Verfahren. Es handelt sich bei ihnen somit um Sach- und

850 Die Aufhebung einer Verfassung kann dagegen nicht eingefordert werden. Vgl. stell-
vertretend fiir die kantonale Ebene AGKV 641; AIKV 7°SI; VSKV331I;
ZG KV 351 Erster Satz; ZH KV 23 Bst. a—c; fiir die Gemeindeebene stellvertretend
LU GG 38 III; TG GG 13 I; vgl. zum Ganzen anstelle vieler AUER, Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, N 1040; und HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen
Rechte, N 813, 2008, 2032 und 2444.

Als Paradebeispiel fiir eine abrogative Volksinitiative kann die Eidgendssische Volks-
initiative «Raus aus der Sackgasse! Verzicht auf die Wiedereinfithrung von Zuwande-
rungskontingenten» gelten (eingereicht am 27.10.2015; zuriickgezogen am 13.12.2017),
die folgenden Wortlaut hatte: «Die Bundesverfassung wird wie folgt gedndert:
|Art. 121aund 197 Ziff. 11 | Aufgehobeny» (Verweise unterdriickt, Hervorhebungen be-
lassen), siehe hierzu die dazugehdrige Botschaft vom 26.04.2017, BB1 2017 3341; fiir
weitere Dokumente zu dieser Volksinitiative vgl. <www.bk.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis458.
htm[> (19.11.2019).

AUBERT hat als Vorteil des «abrogativen Referendumsy gegeniiber dem fakultativen
Referendum (gegen Gesetze) hervorgehoben, dass es im Gegensatz zu diesem ermdg-
liche, einen Erlass erst nach bereits gemachten Erfahrungen abzuschaffen (vgl.
AUBERT, Considérations sur la réforme des droits populaires fédéraux, 308 f.; und
AUBERT, Réforme des droits populaires fédéraux, 997; kritisch SAGESSER, Das kon-
struktive Referendum, 260).

851

852

853 Die Bezeichnung als «abrogatives Referendum» ist m.E. irreflihrend, da es sich bei

diesem Instrument im Gegensatz zum fakultativen Referendum um eine Form der
Volksinitiative mit einem Sachantrag als Gegenstand handelt, wohingegen jene im Ge-
setzgebungsverfahren eingebettet ist und einen Ordnungsantrag zum Inhalt hat.

854 Vgl. insbesondere SCHULER, Das Referendum in Graubiinden, 399 f.
855 Vgl. RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 2203.
856 Siehe dazu unten N 366 und 380.
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nicht um Ordnungsantréige. Auch sie konnen, entgegen der Auffassung des Bun-
desgerichts®’ und einzelner Autoren®®, als allgemeine Anregungen formuliert
werden.?® Dennoch sollte auf solche Antrige das Verfahren fiir ausgearbeitete
Entwiirfe angewendet werden. 3¢

C. Die Verfahrenseinleitungsinitiative

Die Verfahrenseinleitungsinitiative zielt auf die Aufnahme einer bestimmten
Rechtsetzungs- oder Verwaltungstitigkeit.®®! Das Stimmvolk entscheidet im als
«Vorabstimmung»®® bezeichneten Beschlussakt dariiber, ob eine — inhaltlich of-
fene — Revision des Rechts (hdufigster Fall: die Totalrevision einer Verfassung)
oder ein anderes, rechtlich vorgezeichnetes Verfahren durchgefiihrt werden soll.363

8

[

7 BGE 112 1a 208,219 E. 3d.
858 Bspw. GANz, Die Behandlung des Volksbegehrens im Kanton Ziirich, 46.

859 Etwa: «Die Normen des Gesetzes XY, welche die direkte oder indirekte Beteiligung
des Kantons am Betrieb von Atomkraftwerken ermdglichen, sind aufzuheben.» Oder
schlicht: «Das Minarettverbot ist aufzuheben.»; vgl. auch HUWYLER, Gemeindeorga-
nisation des Kantons Schwyz, 79; und bereits WALDKIRCH, Die Mitwirkung des Volkes
bei der Rechtssetzung, 17.

860 Vgl. unten N 856.

861 GIACOMETTI hielt die Trigerschaft fiir das entscheidende Merkmal der Verfahrensein-
leitungsinitiative (nach seiner Begrifflichkeit: «Referendumsinitiative»): Im Gegen-
satz zur Individual- und Pluralinitiative sei nicht ein einzelner oder eine Gruppe
Stimmberechtigter, sondern die Biirgerschaft als Ganzes Tréger der «Referendumsini-
tiative» (GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 421, basierend
auf CARATSCH, Die Initiative zur Verfassungsrevision, 54). Diese Sichtweise erscheint
mir dogmatisch wenig fruchtbar und versperrt die Sicht auf den rechtlich wesentlich
bedeutenderen Unterschied, dass die Verfahrenseinleitungsinitiative im Gegensatz zu
den anderen Volksinitiativen ndmlich keinen Sachantrag, sondern einen Ordnungsan-
trag zum Gegenstand hat.

862 Teilweise wird diese, abweichend von der hier verwendeten Begrifflichkeit, auch

als «Grundsatzabstimmung» bezeichnet (vgl. etwa AUER, Staatsrecht der schweizeri-
schen Kantone, N 931 und passim,; ferner auch MADER, Kantonswechsel einer Ge-
meinde, 92).

Als Beispiel kann etwa die Volksinitiative auf Priifung des Zusammenschlusses von
Gemeinden genannt werden (vgl. stellvertretend FR GG 133a—134d; ZH GG 151).
Weiter ist auch die regionale Abstimmung im Berner Jura zu erwéhnen, mit der die
betreffenden Berner Gemeinden zu entscheiden hatten, ob ein Verfahren auf Zusam-

863
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Der Volksentscheid verpflichtet das zustindige Organ zur Durchfiihrung des ent-
sprechenden, inhaltlich offenen Verfahrens.%¢* Mit der Verfahrenseinleitungsiniti-
ative kann die inhaltliche Ausrichtung des auszuarbeitenden Erlasses somit nicht
vorgegeben werden, wohingegen die Einschriankung auf einen Regelungsgegen-
stand (z.B. «das Strafrecht» oder «das Strafgesetzbuch») konzeptionell moglich
ist, solange keine inhaltliche Stossrichtung (und erst recht kein bestimmter Inhalt)
vorgegeben wird.

Historisch kam der Verfahrenseinleitungsinitiative grosse Bedeutung zu;3¢° heute
beschréinkt sie sich weitgehend auf das Verfahren der Totalrevision von Verfas-
sungen.®*® Die untergeordnete praktische Bedeutung der Verfahrenseinleitungs-
initiative vermag nichts an ihrer dogmatischen Bedeutung zu dndern. Bei der
Verfahrenseinleitungsinitiative handelt es sich um einen unabhéngigen Ordnungs-
antrag. Mit ihrer Unabhéngigkeit grenzt sie sich von dem im Urnensystem gén-
gigsten Ordnungsantrag ab (dem fakultativen Referendum) und als Ordnungsan-
trag von den verschiedenen Formen der Volksinitiative.

Kann mit einer Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung gleichzeitig vor-
gegeben werden, welche inhaltliche Stossrichtung die Revision aufweisen soll,
dann handelt es sich bei dieser Form der Volksinitiative auf Totalrevision nicht
um einen Ordnungsantrag, sondern um einen Sachantrag, weshalb die Bezeich-
nung «Verfahrenseinleitungsinitiative» fiir sie unzutreffend ist. Eine solche Form
der Volksinitiative auf Totalrevision der Kantonsverfassung kennt nur der Kanton
Genf ausdriicklich®®’; in den Kantonen Thurgau®® und Zug?®® — alle drei Kantone
kennen kein besonderes Verfahren zur Totalrevision der Verfassung — erscheint

menschluss dieses Gebiets mit dem Kanton Jura einzuleiten sei (BE SStG 58a I [ein-
gefligt am 28.01.2013, aufgehoben per 11.12.2013]; vgl. dazu MADER, ibid., 91 f., wel-
che die Abstimmungsfrage zu Recht als Eintretensfrage qualifiziert).

864 Die meisten Regelungen der Volksinitiative auf Einleitung des Totalrevisionsverfah-

rens bleiben vage und wollen diese falschlicherweise nach der Form der Formulierung
(ausgearbeiteter Entwurf oder allgemeine Anregung) unterteilen konnen (siche dazu
oben N 285).

865 Vgl. CARATSCH, Die Initiative zur Verfassungsrevision, 54-59.

866 Stellvertretend BV 138 1, 193 T und II (vgl. stellvertretend BSK BV, Art. 138-EPINEY/
DIEZIG, N 14 f., m.w.H.); und BE KV 58 I Bst. a i.V.m. 129 I Erster Satz; vgl. auch
AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 931.

867 GE KV 56 I und IT; vgl. auch GRODECKI, L initiative populaire, N 304.
868 TG KV 95; Komm TG KV?2, § 95-STAHELIN, N 1.
869 ZG KV 79.
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sie zumindest theoretisch méglich.®’® Entgegen der herrschenden Lehre spielt die
Unterscheidung zwischen der Form der allgemeinen Anregung und des ausgear-
beiteten Entwurfs fiir die Frage der Zuldssigkeit inhaltlicher Vorgaben bei einer
Volksinitiative auf Totalrevision jedoch keine Rolle.?”!

Das Verfahren der Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung wird sowohl
auf Bundesebene als auch in den Kantonen nur rudimentér geregelt — meist werden
die Regeln fiir Volksinitiativen auf Teilrevision der Verfassung fiir anwendbar er-
klért.8”? Diese passen jedoch mehr schlecht als recht auf die Volksinitiative auf
Totalrevision der Verfassung:%”* Wihrend sie bei den Fragen des Zustandekom-
mens und der Ungiiltigkeit vertretbar erscheinen,®’ ist dies bei der Frage der Zu-
lassigkeit eines Gegenantrags des Parlaments®’® oder eines Riickzugs®’® nicht der

Fall.8”

In einigen Kantonen wird an der Volksabstimmung jeweils gleichzeitig mit der
Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung die Frage vorgebracht, ob das
Parlament oder ein hierfilir einberufener Verfassungsrat den Verfassungsentwurf
ausarbeiten soll.}”® Wie die Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung selbst

870 Vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 614 Fn. 253.

871 GIACOMETTIs Argument, dass eine Verfahrenseinleitungsinitiative zwingend in die

Form der allgemeinen Anregung zu fassen sei (GIACOMETTI, Das Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, 421), ist m.E. der fehlenden Unterscheidung zwischen Ord-
nungsantrag und Sachantrag geschuldet.

872 HANGARTNER/KLEY wollen die allgemeinen Regelungen des BPR zur Volksinitiative
auch auf die Initiative auf Totalrevision der Bundesverfassung anwenden, «soweit
nicht die Besonderheiten dieses Volksrechts eine abweichende Ordnung verlangen»
(HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 784). Sie verweisen dabei auf
Komm BV 1874, Art. 119/120-WILDHABER, N 31, der dafiirhilt, dass die Verfahrens-
normen zur Volksinitiative auf Totalrevision sinngemass ergénzt und durch «Weiter-
filhrung von Verfassung und Gesetz ermittelt» werden miissen.

873 Zum Teil ist das bereits aus den Widerspriichen der rechtlichen Regelung selbst er-

sichtlich, vgl. Komm GR KV, Art. 15-SCHULER, N 43.

874 Vgl. unten N 614 f. und 622.

875 Vgl. unten N 633.

876 Vgl. oben N 82 und 196.

877 Vgl. dhnlich HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 784, die allerdings
den Riickzug der Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung fiir moglich halten.

878 ARKV 114 1I; BEKV 1291; FRKV 144 I Bst. b; NE KV 101 II Bst. b; SGKV 11411,
SHKV 116 ; SOKV 139 1Bst. b; TIKV 84 I; VDKV 173 II; VSKV 101 V; ZHKV 134 1];
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ist auch dieser Aspekt dogmatisch von grossem Interesse, denn es handelt sich
dabei um ein seltenes Beispiel eines Unterantrags zu einem Ordnungsantrag.

D.

1.

Das fakultative Referendum («Volksreferendum»)

Begriff

Das fakultative Referendum oder Volksreferendum®” ist das direktdemokratische
Instrument,®® das einer bestimmten Mindestzahl Antragsberechtigten das Recht
einrdumt, einen von der gesetzgebenden Behorde®! beschlossenen Akt dem
Stimmvolk zur rechtlich verbindlichen Genehmigung in einer Abstimmung un-
terbreiten zu lassen.®¥? Die Beschlussfassung durch das Stimmvolk hingt beim
Referendum im Gegensatz zur Volksinitiative von der Beschlussfassung der ge-
setzgebenden Behorde ab.®®3 Die nicht nur inhaltliche, sondern auch formelle

879

880

881

882

883

194

laut AUER ist dies zudem im Kanton Nidwalden der Fall (AUER, Staatsrecht der schwei-
zerischen Kantone, N 616 mit Verweis auf NW KV 93 1II).

Die Begriffe «fakultatives Referendum» und «Volksreferendum» werden sinngleich
verwendet und verkiirzt auch als «Referendumy bezeichnet.

Der Begriff «Referendum» wird verbreitet neben der Bezeichnung fiir das direktde-
mokratische Instrument auch als Synonym fiir Volksabstimmung verwendet (vgl.
stellvertretend Komm ZH GG, § 157 GPR-AUER, N 3: «Im schweizerischen Sprach-
gebrauch ist der Begriff <Referendum> ein Synonym fiir Volksabstimmung.» (Hervor-
hebung belassen); sowie AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I,
N 626; PLATIPODIS, Das Behordenreferendum in den Kantonen, 3; SCHULER, Das Re-
ferendum in Graubiinden, 8; WINZELER, Die politischen Rechte des Aktivbiirgers, 97).
Das kann zu Ungenauigkeiten und Unklarheiten fithren (vgl. GRISEL, Initiative et réfé-
rendum populaires, N 105).

Ausnahmsweise, und nur auf Gemeindeebene, kdnnen auch Verordnungen der Exeku-
tive dem fakultativen Referendum unterstellt sein (AUER, Staatsrecht der schweizeri-
schen Kantone, N 774).

Ahnlich wie hier HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 340 und 345, die
das Referendum gestiitzt auf SCHMITT, Verfassungslehre, 260, als «Entscheidung iiber
eine Bestitigung» umschreiben. Leider bezieht sich diese inhaltlich treffende Um-
schreibung wieder auf die Volksabstimmung und nicht auf das direktdemokratische
Instrument (dieses Volksrecht fiihrt bloss das Bestitigungserfordernis ein). Vgl. AUER,
Problémes fondamentaux de la démocratie suisse, 33; GLASER in GLASER/KLEY, De-
mokratie, N 78; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 48 N 9.

CARATSCH, Die Initiative zur Verfassungsrevision, 14: «Das Verhéltnis der Volksini-
tiative zum Referendum kann (cum grano salis) mit demjenigen des Besitzes zum
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(zeitliche) Bindung des Volksreferendums an den Beschluss der gesetzgebenden
Behorde ist Grund dafiir, dass das Referendum im Unterschied zu ihr in das or-
dentliche Gesetzgebungsverfahren eingebettet ist.8%

Als fakultatives Referendum wird verbreitet auch der Antrag bezeichnet, einen
Versammlungsbeschluss der Urnenabstimmung zu unterstellen.®> In diesem Fall
ist die Aussage, dass die Vorlage von der gesetzgebenden «Behdrde» stammt,
nicht ganz treffend.%¢ Vereinzelt wird die Ansicht vertreten, das Volksreferendum
diene ausschliesslich «der Ergénzung bzw. der Korrektur eines repriasentativde-
mokratischen Parlamentsbeschlusses», weshalb es sich bei der Unterstellung eines
Versammlungsbeschlusses nicht um ein Volksreferendum handle.®’ Verbreitet ist
zudem die Ansicht, dass ein Volksreferendum ein Weiterzug von einem Organ zu
einem anderen sei;*®® die «Doppelabstimmung» oder «Wiedererwigung» eines
Versammlungsbeschlusses an der Urne durch ein und dasselbe Organ, ndmlich
durch das Stimmvolk, kdnne demnach nicht als Volksreferendum qualifiziert wer-
den.® Nach dem hier vertretenen Verstindnis sind fiir das Volksreferendum je-
doch keine solchen konzeptionellen Einschrankungen begriffsnotwendig, weshalb
auch solche Antrédge als (fakultatives) Referendum bezeichnet werden kdnnen.

Eigentum verglichen werden. Die Initiative verleiht den Biirgern die tatsdchliche Ge-
walt liber die Gesetzgebung.»; JOHNSON, The Initiative and the Referendum, 5: «The
Initiative corrects sins of omission. The Referendum corrects sins of commission.»

884 Dies ist unabhiingig davon der Fall, ob das Referendum vor oder nach dem jeweiligen

Beschluss ergriffen werden muss.

885 Vgl. ARN, Die Zustindigkeitsordnung im bernischen Gemeinderecht, 59; Komm ZH GG,
§ 10-BURGHERR, N 1 und 28; BUTZ/ERN, ibid.; Komm BE GG, Art. 12-FrIeEDLI, N 9;
HuUwYLER, Gemeindeorganisation des Kantons Schwyz, 169; LAFITTE, Les institutions
de démocratie directe en Suisse au niveau local, 20; SCHWORER, Die Gemeindever-
sammlung, 238; siche zu diesem Ordnungsantrag oben N 265 f.

886 Vgl. LANGHARD, Die Organisation der politischen Gemeinden des Kantons Graubiin-

den, 94 f., der von «referendumséhnlichen Erscheinungeny spricht; STREIFF, Die Ge-
meindeorganisation mit Urnenabstimmung im Kanton Ziirich, 191.

87 Komm ZH GG, § 157 GPR-AUER, N 6; siehe auch Komm ZH aGG?, § 116-THAL-
MANN, N 5.

888  Siehe stellvertretend AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, N 1110; GRISEL,
Initiative et référendum populaires, N 99; vgl. SCHULER, Das Referendum in Graubiin-
den, 8, m.w.H.

889 Vgl. stellvertretend HEINIGER, Der Gemeinderat, 115 f. Fn. 8; ferner auch Komm ZH aGG?,
§ 116-THALMANN, N 5.
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Besonders gelagert ist die Konstellation beim fakultativen Referendum gegen ein
dringlich erklértes Gesetz. Durch Dringlicherkldrung kann ein Gesetz sofort in
Kraft gesetzt werden, steht dann jedoch unter der Bedingung, dass es innert einer
bestimmten Frist in einem (obligatorischen) Referendum angenommen wird oder
dass ein fristgerecht gegen dieses ergriffenes fakultatives Referendum in der
Volksabstimmung keinen Erfolg hat. Da in diesem Falle das Gesetz bereits in
Kraft ist, kommt dem fakultativen Referendum bei einem negativen Beschluss ab-
rogative Wirkung zu.?° Damit betrifft das fakultative Referendum nicht die Frage
der Inkraftsetzung, sondern der Weitergeltung eines vom Parlament angenomme-
nen Gesetzes. Auch wenn das Referendum im Gegensatz zum Normalfall nach-
traglich erfolgt, ist es an das Inkrafttreten und damit an das Gesetzgebungsver-
fahren gebunden. Es unterscheidet sich (auch) dadurch von der abrogativen

Volksinitiative.%!

Das Referendumsbegehren ist beim fakultativen Referendum als abhingiger Ord-
nungsantrag zu qualifizieren. Abhéngig ist es, da es sich auf den Antrag bezieht,
liber den die gesetzgebende Behorde Beschluss gefasst hat und dessen Bestand es
somit voraussetzt.**?> Ordnungsantrag ist es, da es einen zusitzlichen Verfahrens-
schritt einfordert: Die Durchfithrung einer Volksabstimmung iiber die Inkraftset-
zung (oder die Weitergeltung) des Antrags der gesetzgebenden Behorde.

Abgestimmt wird nicht {iber das Referendum (den Ordnungsantrag), sondern iiber
den durch das zustande gekommene Referendum der Volksabstimmung zugefiihr-
ten Antrag der gesetzgebenden Behorde.??? Der eigentliche, abhiéingige Ordnungs-

890  Stellvertretend BV 165 1I; ZH KV 37; siche AUER, Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, 674-677, 1016 und 1024; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches
Verfassungsrecht, N 2203; vgl. auch unten N 937.

81 Siehe dazu oben N 357 f.

892 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 355: «Die Ablehnung eines Par-
lamentsbeschlusses in der Volksabstimmung bezieht sich rechtlich auf die verworfene
Vorlage.»

893 Da die Volksabstimmung zwar durch ein Referendum ausgeldst wird, nicht jedoch das

Referendum zum Inhalt hat, sollte auch der Ausdruck «Referendumsabstimmungy ver-
mieden werden (vgl. auch KLEY/SEFEROVIC, Die Korrektur von negativen Volksent-
scheiden, 191). So lautet die Abstimmungsfrage beim Referendum nicht dahingehend,
ob man (gemdss Antrag der Antragsteller des Referendums) einen Parlamentsbe-
schluss verwerfen mochte, sondern ob man den Parlamentsbeschluss annehmen
méchte: «Wollen Sie die Anderung des Gesetzes XY/den Bundesbeschluss XY vom
XX.XX.20XX annehmen?». Vgl. etwa die Abstimmungsfragen zu den Referenden bei
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antrag (das fakultative Referendum) wird dadurch «angenommeny, dass es zu-
stande kommt.3%* Das fakultative Referendum ist iiberall als Pluralantrag konzi-
piert.

2. Gegenstand

Gegenstand eines Referendums konnten theoretisch alle Akte der gesetzgebenden
Behorde sein. So kennt das Schweizer Staatsrecht etwa Verfassungsreferenden,
Gesetzesreferenden, Staatsvertrags- und Konkordatsreferenden, Verwaltungsrefe-
renden und Finanzreferenden. Dabei kénnen ohne ausdriickliche, anderslautende
gesetzliche Grundlage® bloss Vorlagen als Ganzes, nicht aber ausschliesslich
einzelne Teile davon, der Volksabstimmung unterworfen werden.?%

Aus Griinden der Gewaltenteilung entfallen dagegen Beschliisse iiber die
Giiltigkeit von Volksinitiativen.®’ Unumstritten scheiden auch «die Geschiifts-
ordnungsbeschliisse, Beschliisse {iber parlamentarische Vorstosse, iiber Behor-

der Volksabstimmung vom 14.06.2015: «Wollen Sie die Anderung vom 26. Septem-
ber 2014 des Bundesgesetzes iiber Radio und Fernsehen (RTVG) annehmen?» oder
«Wollen Sie den Bundesbeschluss vom 12. Dezember 2014 iiber die Anderung der
Verfassungsbestimmung zur Fortpflanzungsmedizin und Gentechnologie im Human-
bereich annehmen?», sieche <https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/
abstimmungen/20150614.html> (19.11.2019).

Das heisst, dass das Antragsbegehren geniigend giiltige Unterstiitzungsbekundungen
unter Einhaltung der Sammelfrist und den weiteren rechtlichen Anforderungen auf'sich
vereinigt (vgl. dazu auch unten N 604).

894

895 Mehrere Kantone sehen die Mdglichkeit vor, dass das Parlament, nicht aber die Stimm-

berechtigten, auch Einzelpunkte oder Teile einer Gesamtvorlage dem Referendum
(«Teilreferendum») unterstellen kann. SH KV 35 I; SO KV 35 1I; ZH KV 34 [ Bst. b
(Kantonsrat kann «ausnahmsweise» eine solche Teilabstimmung beschliessen); vgl.
Komm SH KV, Art. 35-DUBACH, 112. SCHULER erwihnt die Existenz eines Teilrefe-
rendums von Stimmberechtigten beziiglich der Rechnung und des Voranschlags in ein-
zelnen Biindner Gemeinden (SCHULER, Das Referendum in Graubiinden, 632 f. Fn. 44;
vgl. auch Komm GR KV, Art. 19-SCHULER, N 3).

8%  BGE 99 Ia 518, 519-523 E. 3; vgl. BGE 105 Ia 370, 375 E. 4a; AUER, Les droits poli-
tiques dans les cantons suisses, 179 f.; SCHULER, Das Referendum in Graubiinden, 632;
TORNAY, La démocratie directe, 179 f.; TSCHANNEN, Stimmrecht und politische
Verstindigung, N 152; ferner KoLz, Reform der Volksrechte im Kanton Solothurn,
32f.

87 Vgl. Komm ZH aGG?, § 92-THALMANN, N 2.1.
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deninitiativen des Parlamentes» (abhingige Ordnungsantrige) sowie die «Zwi-
schenentscheide und Eventualbeschliisse iiber Einzelheiten einer Vorlage» als
mogliche Gegenstinde des Referendums aus.®® Sinnvollerweise beschrinkt sich
das Volksreferendumsrecht vielmehr auf den bereinigten Antrag, so wie er der
Schlussabstimmung in der gesetzgebenden Behorde unterstellt wurde.?

Die Frage, ob auch negative Beschliisse der gesetzgebenden Behdrde dem Refe-
rendum zuginglich sind, wird in der Lehre selten, aber kontrovers diskutiert. Ge-
wisse Kantone lassen dies auf Gemeindeebene®® und vereinzelt auf kantonaler
Ebene®®! zu, wihrend andere diese Moglichkeit ausdriicklich ausschliessen.’® So
hat etwa der Kanton Ziirich das Referendum gegen negative Beschliisse auf Ge-
meindeebene aus Mangel an Interesse inzwischen untersagt.’*3 Das Bundesgericht
und die wohl herrschende Lehre gehen davon aus, dass fiir die Zulédssigkeit eine
ausdriickliche gesetzliche®™ Grundlage erforderlich ist.”” Ob Referenden gegen

8%  Komm ZH aGG?, § 92-THALMANN, ibid.; in der Vorauflage des Kommentars (METT-
LER, Das Ziircher Gemeindegesetz, 299) wurden Riickweisungsantrage noch als refe-
rendumstauglich erwéhnt.

89 Vgl. BGE 105 Ia 370, 375 E. 4a; BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 198.

900 Ausdriicklich etwa AG GG 31 I und 58 I; so AG Aarau V 5 I (positive und negative
Beschliisse des Einwohnerrates [Parlament]); AG Biittikon V 9 (positive und negative
Beschliisse der Gemeindeversammlung).

%01 Vgl. ZH FlughG 3 III Zweiter und dritter Satz: Wird ein bestimmtes Mass an Flugbe-
wegungen erreicht, fasst der Kantonsrat einen Beschluss dariiber, ob der Staat «auf
eine Bewegungsbeschrinkung hinwirken soll». Der entsprechende Beschluss unter-
steht — auch wenn er negativ ist — dem fakultativen Referendum.

902 Stellvertretend fiir die kommunale Ebene BL GG 49 I1I Bst. d; FR GG 52 1II; und
GE LAC 33 11

903 Ausdriicklich ZH GGalt 93 Ziff. 7; und ZH GG 10 III Bst. b. Damit ist beispielsweise
die in ZH Winterthur V 9 vorgesehene Mdglichkeit des Referendums gegen negative
Beschliisse des Gemeindeparlaments inzwischen unzuldssig. Vgl. Komm ZH aGG Er-
gdnzungsband, § 93-BIERI, N 1; SAILE/BURGHERR/LORETAN, Verfassungs- und Orga-
nisationsrecht der Stadt Ziirich, N 122; sowie Komm ZH aGG?, § 92-THALMANN,
N 2.2, der vor der rechtlichen Kldrung auf kantonaler Ebene kein «nennenswertes Be-
diirfnis» nach Referenden gegen negative Beschliisse erkennen konnte.

%4 Nicht verlangt wird jedoch eine ausdriickliche verfassungsrechtliche Grundlage

(BGer, Urteil 1C_26/2017 vom 19.10.2017 in ZB1 119/2018 133, 137 E. 2.3).

%5 BGer, Urteil 1C_26/2017 vom 19.10.2017 in ZBI 119/2018 133, 137 E. 2.2; BGE 99 Ia 524,
530 E. 5¢; GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 1017-1023; HANGARTNER/
KLEY, Die demokratischen Rechte, N 1670; SPUHLER, Zur Zuldssigkeit des fakultati-
ven Referendums gegen negative Beschliisse von Ziircher Gemeindeparlamenten. Die

198



§ 16 Spezifische Antragsarten

negative Parlamentsbeschliisse zulédssig sind, ergibt sich jedoch aus der Konzep-
tion des fakultativen Referendums innerhalb der jeweiligen Rechtsordnung.®® Das
Bundesgericht halt es fiir unklar, ob im Falle eines negativen Beschlusses der Be-
schluss oder der Antrag, iber welchen der Beschluss gefasst wurde, Gegenstand
des Referendums wiire;*"” ein Referendum gegen einen ablehnenden Parlaments-
beschluss erweise sich «jedenfalls in denjenigen Konstellationen als zulédssig, in
denen klar definiert ist, woriiber die Biirgerinnen und Biirger abstimmen».*® Ge-
genstand eines Referendums kann meiner Ansicht nach jedoch auch im Falle eines
negativen Beschlusses nur der Antrag sein, zu welchem die gesetzgebende Be-
horde einen Beschluss in der Schlussabstimmung gefasst hat.

Die Unterstellung unter das fakultative Referendum kann im Falle einer Gemein-
deversammlung davon abhingig gemacht werden, welcher Anteil aller Stimmbe-
rechtigten an der Gemeindeversammlung beteiligt war,’® oder davon, dass ein

entsprechender Ordnungsantrag von der Gemeindeversammlung angenommen

wurde.?!?

Zulassigkeit dagegen bejahend, es sei denn, das Gesetz schliesse diese Moglichkeit
ausdriicklich aus, AUER, Les droits politiques dans les cantons suisses, 180—183; vgl.
auch den Kommentar von Giovanni Biaggini zu BGer, Urteil 1C 26/2017 vom
19.10.2017 in ZBI 119/2018 133, 140-143.

%6 Vgl. BGE 1011a378, 381 E.4; BGE991Ia524, 529-533 E.5; BGer, Ur-
teil 1C_26/2017 vom 19.10.2017 in ZB1 119/2018 133, 136 f. E. 2.2. Untergeordnete
Bedeutung kommt dem Hinweis des Bundesgerichts auf seine Rechtsprechung zu, wo-
nach das Referendum «in erster Linie ein Vetorecht» sei sowie auf das «allgemeine
Schweizerische Rechtsverstandnis», wonach das fakultative Referendum «keinen ne-
gativen Charakter» habe und «grundsétzlich nur gegen positive Parlamentsakte ergrif-
fen werden» konne (BGer, Urteil 1C 26/2017 vom 19.10.2017 in ZB1 119/2018 133,
136 E.2.2; vgl. BGE 99 Ia 524, 529 f. E. 5a). Unbehelflich sind m.E. dessen Ein-
winde, wie sinnvoll eine solche Regelung wire, und dass es einfacher wire, das Ziel
mit einer Volksinitiative zu erreichen (BGer, Urteil 1C_26/2017 vom 19.10.2017 in
ZB1119/2018 133, 136 f. E. 2.2; vgl. BGE 99 Ia 524, 531 f. E. 5¢). Das mag zwar
zutreffen, ist fiir die bundesgerichtliche Priifung der Zuldssigkeit eines direktdemokra-
tischen Instruments jedoch ohne Belang. Vgl. zum Ganzen auch die iiberzeugende
Kritik im Kommentar von Giovanni Biaggini zu BGer, Urteil 1C 26/2017 vom
19.10.2017 in ZBI 119/2018 133, 140-143.

%07 BGE 99 Ia 524, 531-533 E. 5c; vgl. auch AUBERT, Préface, XIV.

%08 BGer, Urteil 1C_26/2017 vom 19.10.2017 in ZBI 119/2018 133, 137 E. 2.2.

%9 AG GG 301 («abschliessende Beschlussfassung», wenn «beschliessende Mehrheit

wenigstens einen Fiinftel der Stimmberechtigten ausmacht»).

910 Vgl. etwa GL Glarus V 13 i.V.m. GL GG 29 I Bst. c.
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In mehreren Kantonen kann das Parlament (mit Mehrheitsbeschluss)®!! Alterna-
tivantrdge und/oder Unterantrdge unter der Bedingung vorschlagen, dass eine
Volksabstimmung zum Hauptantrag durchgefiihrt wird; sollte keine Volksabstim-
mung durchgefiihrt werden, sind diese Alternativ- und Unterantrige hinfallig.’!?
Diese Bedingung ist dem Umstand geschuldet, dass die entsprechenden Hauptan-
trige dem fakultativen Referendum unterstehen kdnnen und eine Volksabstim-
mung dariiber moglich, aber nicht zwingend ist.”!?

3. Rechtliche Einordnung des fakultativen Referendums
im Gesetzgebungsverfahren

Das fakultative Referendum ist — wie das Volks-Alternativantragsrecht auch, aber
im Gegensatz zur Volksinitiative — in das ordentliche Gesetzgebungsverfahren
eingebettet. Die Rolle des Stimmvolks im Rechtsetzungsverfahren ist mit der Hie-
rarchie der Normen gekoppelt. Die Normenhierarchie ist in einem formellen Sinn
Ergebnis der Verfahrenshierarchie. Grundsitzlich gilt, je stirker ein Gesetzge-
bungsverfahren erschwert ist, umso hoher ist es in der Verfahrenshierarchie ein-
zuordnen und je hoher ein Verfahren in der Verfahrenshierarchie einzuordnen ist,
umso grosser ist die Rolle, die dem Stimmvolk darin zukommt.®'* Ausschlagge-
bend sind einzig die Anforderungen an die Annahme des Antrags, nicht dagegen
jene an das Zustandekommen eines entsprechenden Antrags.’'® Zur Festlegung der
Normstufe reicht es aus, dass das Stimmvolk durch ein fakultatives Referendum

911 BoLz, Materialien und Kommentare, 114.

°12 Im Kanton Bern hat das Parlament die Moglichkeit, solche bedingte Gegenantriige
(«Eventualantrage») zu stellen (BE KV 63 11, vgl. BoLz, ibid.); im Kanton Ziirich kann
das Parlament «ausnahmsweise» solche bedingten Gegen- und/oder Unterantrége be-
schliessen (ZH KV 34); auf kommunaler Ebene besteht im Kanton St. Gallen ein be-
dingtes Gegenantragsrecht von Exekutive (Rat) oder Parlament einer Gemeinde
(SG GG 75 I und II).

913 Vgl. BoLz, ibid.

914 Hierbei handelt es sich nur um einen Leitsatz, von dem in der Realitit verschiedentlich
abgewichen wird (vgl. etwa EHRENZELLER, Direkt, halbdirekt oder einfach: demokra-
tisch?; LINDER/MUELLER, Schweizerische Demokratie, 295-298).

915 AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 481; a.A. BUSER, Kantonales
Staatsrecht, N 52; GrosSz, Entscheidbesprechung BGer, Urteil 2C_121/2015, 967. Die
Mindestanzahl an Unterstiitzungsbekundungen zugunsten eines entsprechenden An-
tragsbegehrens und die hierfiir zur Verfiigung stehende Frist sowie die Karenzfristen
sind flir die Frage der formellen Rechtskraft irrelevant.
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eingebracht werden kann; wird gegen eine Norm tatsdchlich ein Referendum er-
griffen, so fiihrt dies dagegen nicht dazu, dass die Norm auf eine hohere Stufe
gehoben wird.

In der Lehre war die rechtliche Einordnung des Referendums im Gesetzgebungs-
verfahren lange umstritten.”'® Die von LABAND begriindete Sanktionstheorie®!’
unterschied zwischen der materiellen Ausarbeitung des Gesetzes und der Sank-
tionserteilung, mit der dem Gesetz Rechtskraft verlichen wurde. LABANDs Sank-
tionstheorie wurde zwar auch von der Schweizer Staatswissenschaft verwendet,
war jedoch auf die konstitutionelle Monarchie gemiinzt und liess bei ihrer Anwen-
dung auf das Referendum wichtige Fragen offen. Die Sanktionstheorie beschrankt
die Sanktionserteilung (unpassenderweise) auf ein einziges Organ (den Monar-
chen),”'® was auf direktdemokratische Verhiltnisse angewendet zur (falschen)
Wahl zwischen Parlament und Volk als Sanktionserteiler fiihrte.’!® Der Grossteil
der Lehre ging bis Mitte des 20. Jahrhunderts davon aus, dass dem Volk das Sank-
tionsrecht zukam.??° Diese rechtliche Einordnung fiihrte jedoch zur bereits friih als
«unmoglichy empfundenen Vorstellung, dass das Volk bei ungenutztem Verstrei-
chen der Referendumsfrist einem Parlamentsbeschluss «stillschweigend» die
Sanktion erteilte.”!

916 Vgl. zum Folgenden KLEY/SEFEROVIC, Die Korrektur von negativen Volksentschei-
den, 189-191.

917 LABAND, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches II, 30 f.; vgl. KLEY/SEFEROVIC, Die
Korrektur von negativen Volksentscheiden, 189 f.

918 Sjehe LABAND, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches 11, 30.

919 FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 760 Fn. 37.

920 Fiir Darstellungen der jeweils gedusserten Ansichten in der Lehre siche GUHL, Bun-

desgesetz, Bundesbeschluss und Verordnung nach schweizerischem Staatsrecht; und
FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 760 Fn. 37. Angemerkt sei
an dieser Stelle, dass CHERBULIEZ bereits 1843 — und damit lange bevor LABAND die
Sanktionstheorie begriindet hatte — beim Gesetzgebungsverfahren mit dem Volksveto
von einer «sanction» des Volkes sprach, die zur Durchsetzbarkeit des Gesetzes flihre
(CHERBULIEZ, De la démocratie en suisse I, 93).

921 Siehe FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 760 Fn. 37; und
unten N 943,
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Wie bereits GIACOMETTI’?2 lehnen HANGARTNER/KLEY die Sanktionstheorie fiir
demokratische Verhiltnisse ganz allgemein ab.*?* Sie bezeichnen das Referendum
iibereinstimmend mit der heute wohl herrschenden Lehre®?* als «Etappe des Er-
lassverfahrens».®?® Auch bei Ablehnung der Sanktionstheorie bleiben jedoch die
Fragen offen, wann ein Erlass, durch welche Handlung welches Akteurs Rechts-
kraft erlangt und wie lange ein Erlasstext noch disponibel bleibt. Zu diskutieren
ist insbesondere die rechtliche Einordnung des Parlamentsbeschlusses, der daran
anschliessenden Referendumsfrist sowie der Zeitspanne bis zu einer allfélligen
Volksabstimmung.

Die herrschende Lehre geht heute mit GIACOMETTI davon aus, dass der referen-
dumspflichtige Parlamentsbeschluss bis zum Ablauf der Referendumsfrist oder bis
zum Volksentscheid suspensiv bedingt und virtuell rechtsverbindlich ist.®?® Wird

922 Giacometti umschreibt das «unmittelbar» demokratische Rechtssetzungsverfahren als

eines mit mehreren Stadien und stellt dieses der monarchistischen Theorie LABANDs
gegeniiber, bei der sich die «Rechtssetzungy in der Sanktion des Monarchen erschopft
(GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 436—443).

923 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 349.
924 Siehe KLEY/SEFEROVIC, Die Korrektur von negativen Volksentscheiden, 190 f.

925 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 350 f.; KLEY, Demokratisches In-
strumentarium, N 29. Auch diese rechtliche Qualifikation diirfte auf GIACOMETTI zu-
riickgehen, vgl. GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 436-445.
Die Auffassung des Referendums als «Etappe des Erlassverfahrens» griindet nach
KLEY/SEFEROVIC darauf, dass das Referendum Vorwirkungen zeitigt und damit weit
iiber die «blosse» Sanktion eines Bundeserlasses hinausgehe (KLEY/SEFEROVIC, Die
Korrektur von negativen Volksentscheiden, 190). Diese Begriindung kann nicht voll-
ends iiberzeugen, da die Sanktion Vorwirkungen keineswegs ausschliessen muss. Ge-
rade in einer Monarchie diirften die Vorwirkungen des Sanktionsrechts des Monarchen
besonders stark gewesen sein.

926 FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 758-760; und KLEY/
SEFEROVIC, Die Korrektur von negativen Volksentscheiden, 190 f., m.w.H. Auch bei
dieser rechtlichen Analyse des Gesetzgebungsverfahrens und der Kritik an der Sankti-
onstheorie fillt GIACOMETTIs Néhe zu KELSENs Denken auf (vgl. insbesondere KEL-
SEN, Allgemeine Staatslehre, 280-285). Differenzierend zum Zusammenspiel von Be-
dingung und Befristung beim Veto und beim fakultativen Referendum dussert sich
ScHEFOLD: «Die suspensive Befristung des Gesetzes verdndert aber ihren Charakter,
sobald dazu das resolutiv bedingte Zustandekommen des Gesetzes tritt. Denn die Tat-
sache des Inkrafttretens wird dadurch ungewiss, der Termin zum dies incertus an (ob
die Vetofrist ablduft, ohne dass die Einsprache zustande kommt), wenn auch certus
quando: Da nur im Falle des Nicht-Eintritts der Bedingung die Befristung als blosse
Befristung wirkt, ist sie selbst bedingt. Das Inkrafttreten des Gesetzes ist nicht bloss
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das Referendum ergriffen, wandle sich das bedingte, virtuell rechtsverbindliche
Gesetz wieder zu einem Gesetzesentwurf, weshalb das fakultative Referendum
auch als «devolutives Veto» bezeichnet wird.?’

Dass der Parlamentsbeschluss rechtlich vor und nach dem Ergreifen des Referen-
dums unterschiedlich zu charakterisieren ist, iiberzeugt nicht. Der Begriff «Geset-
zesentwurf» impliziert, dass der Parlamentsbeschluss materiell verfiigbar sei, wo-
gegen die «bedingte, virtuelle Rechtsverbindlichkeit» eine solche Verfiigbarkeit
auszuschliessen scheint. Fest steht, dass der Wortlaut und die darin vorgesehenen
Bestimmungen wie etwa die Frage, wann es in Rechtskraft erwachsen soll, von
dem Zeitpunkt an unabénderlich bleiben, in welchem der Parlamentsbeschluss
giiltig zustande gekommen ist.”?® Daran dndert das Ergreifen des Referendums
nichts. Insoweit jedoch bei der historischen Auslegung von Gesetzen die Voten
von Behordenvertretern und Parlamentariern beriicksichtigt werden, bleiben
Ausserungen bis zum Ablauf der Referendumsfrist oder bis zur Volksabstimmung
iiber den Parlamentsbeschluss rechtlich relevant.’” In diesem #dusserst beschrink-
ten Rahmen bleibt der bedingte, virtuell rechtsverbindliche Parlamentsbeschluss
materiell disponibel. Gerade daran ist ersichtlich, dass das Gesetzgebungsverfah-
ren bei referendumspflichtigen Parlamentsbeschliissen frithestens mit dem Ablauf

suspensiv befristet und sein Zustandekommen nicht bloss resolutiv bedingt, sondern
Befristung und Bedingung héngen zusammen, so dass die Annahme einer suspensiven
Bedingtheit des Gesetzes natiirlicher erscheint.» (SCHEFOLD, Volkssouveranitdt und
reprasentative Demokratie in der schweizerischen Regeneration 1830—-1848, 284).

927 So bereits GIACOMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, 438; vgl. NEID-
HART, Plebiszit und pluralitire Demokratie, 17 f.; vgl. auch KLEY/SEFEROVIC, Die Kor-
rektur von negativen Volksentscheiden, 191.

928 Aufgrund dieser Tatsache argumentierte GUHL, dass die Sanktion von der Bundesver-
sammlung erteilt werde und Gesetze daher mit dem Zustandekommen in der Bundes-
versammlung formell rechtskriftig seien. Das Volk konne mit dem Referendum die
formelle Wirkung eines im Parlament beschlossenen Gesetzes nur noch autheben und
dessen materielles Inkrafttreten durch einen negativen Volksentscheid verhindern.
Diese Ansicht setzt voraus, dass die Ausfertigung (Promulgation) als wesentlicher Ver-
fahrensschritt zur Sanktion hinzukommt. Siehe GUHL, Bundesgesetz, Bundesbeschluss
und Verordnung nach schweizerischem Staatsrecht, 48—55; kritisch hierzu FLEINER/
GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 760 Fn. 37.

92 Wird eine Auslegungsfrage bspw. in den Parlamentsdebatten und Stellungnahmen der

Behorden nicht angesprochen, jedoch wihrend der Referendumsfrist resp. im Abstim-
mungskampf prominent vertreten und dies zur Folge hat, dass das Referendum nicht
ergriffen resp. der Parlamentsbeschluss in der Volksabstimmung angenommen wird,
so wird die vertretene Auslegung zu beriicksichtigen sein.
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der Referendumsfrist und ansonsten mit dem Volksentscheid abgeschlossen
wird.”*® Der «devolutive» Charakter des fakultativen Referendums betrifft daher
nicht den Parlamentsbeschluss, sondern die Bedingung, unter welcher dessen vir-
tuelle Rechtsverbindlichkeit steht.”3! Das ergriffene Referendum verindert die
Bedingung von «Der Parlamentsbeschluss wird rechtsverbindlich, falls kein Refe-
rendum dagegen ergriffen wird» zu «Der Parlamentsbeschluss wird rechtsverbind-
lich, falls dieser in einer Volksabstimmung angenommen wird».

Mit der herrschenden Lehre ist von der grundsétzlichen Unabénderlichkeit eines
dem fakultativen Referendum unterstellten Parlamentsbeschlusses auszugehen;
die gesetzgebende Behorde kann auf ihren, der Volksabstimmung unterworfenen
Beschluss nur ausnahmsweise, bei Vorliegen triftiger sachlicher Griinde, zuriick-
kommen, nie jedoch aus abstimmungstaktischen Erwigungen.®*

E. Abgrenzung zum obligatorischen Referendum

Wo eine Volksabstimmung gesetzlich («obligatorisch») vorgeschrieben ist,
braucht es keinen Ordnungsantrag, um ein bestimmtes Geschéft der Volksabstim-
mung zu unterstellen.”>* Beim obligatorischen Referendum fehlt dem Organ, das

930 Die Datierung der nicht dringlich erklérten Bundesbeschliisse nach der Schlussabstim-

mung in der Bundesversammlung triagt diesem Umstand m.E. zu wenig Rechnung.
Dagegen wurde die totalrevidierte Bundesverfassung nach dem Tag ihrer Annahme
durch Volk und Stiande datiert, obwohl es sich hierbei ebenfalls um die Annahme eines
Bundesbeschlusses handelte. Vgl. HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte,
N353 f.

Aus diesem Grund kann das fakultative Referendum als devolutives direktdemokra-
tisches Instrument bezeichnet werden, wohingegen «Veto» aus rechtlicher Sicht un-
passend erscheint, da das Referendum nichts verhindert, sondern nur eine Volksab-
stimmung notwendig macht.

932 Vgl. BGE 98 1a 290, 292 E. 5; Regierungsrat (AG), Entscheid vom 26.02.1990 in
AGVE 1990 439, 440 und in ZB1 92/1991 231, 231 f. E. 2; AUER, Les droits politiques
dans les cantons suisses, 178; GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 883; HAN-
GARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 352; restriktiver AUBERT, Traité de
droit constitutionnel suisse, supplément, N 1132.

931

933 Im Kanton Glarus ist etwa der Steuerfuss von der Landsgemeinde festzusetzen, ohne

dass hierfiir ein selbstindiger Antrag notwendig wire (GL KV 69 II Bst. e; siche
STAUFFACHER, Die Versammlungsdemokratie im Kanton Glarus, 164 f. und 236 Fn. 2;
ferner auch SCHWEIZER, Komm GL KV Entwurf, 256).
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einen Beschluss vorschligt, die Kompetenz, diesem Rechtskraft zu verleihen.
Rechtlich ist der vom Parlament vorgeschlagene Beschluss als Antrag des Parla-
ments an das beschlussberechtigte Organ, das Stimmvolk, zu qualifizieren. Die
beim fakultativen Referendum durch Ordnungsantrag eingeforderte Bedingung,
dass der Sachantrag dem Stimmvolk zur rechtsverbindlichen Entscheidung in
einer Volksabstimmung unterworfen wird, ist hier nicht erforderlich. Der Verfas-
sungsgeber hat mit der Unterstellung bestimmter Rechtsdnderungen unter das ob-
ligatorische Referendum die Unterstellung fiir jeden Antrag auf eine entspre-
chende Rechtséinderung vorweggenommen.”*> Wie beim fakultativen Referendum
und anders als bei Plebisziten ist es beim obligatorischen Referendum somit nicht
dem Parlament iiberlassen, seinen Antrag dem Volk zu unterbreiten.

In Bezug auf die in dieser Arbeit behandelte These, dass sich die direktdemokra-
tischen Instrumente als Antrdge aus dem Volk an das Volk verstehen lassen, ist
die Frage zu stellen, inwiefern diese Umschreibung auf das obligatorische Refe-
rendum zutrifft. Der Antrag an das Volk kommt nicht vom Volk, sondern von den
Behorden (iiblicherweise vom Parlament)®®. Zu weit ginge die Argumentation,
dass das Volk mit der (verfassungs-)rechtlichen Unterstellung des Gegenstands
unter das obligatorische Referendum den kiinftigen Antrag an das Volk bereits
vorgenommen habe. Fraglich erscheint bereits, das obligatorische Referendum als
direktdemokratisches Instrument zu bezeichnen, denn der Begriff steht nicht fiir
den Behdrdenantrag an das Volk, sondern fiir die Konstellation der Kompetenz-
zustindigkeit bei einem Sachgeschift, aus der ein Sachbeschluss der Behorde zu
einem Antrag an das Volk wird. So kann das obligatorische Referendum im Ge-
gensatz zu einem (direktdemokratischen) Instrument auch nicht «ergriffeny
werden.

934 Besonders gelagert ist der Fall dringlich erklérter Gesetze (vgl. oben N 366). Auf Bun-
desebene untersteht ein von der Bundesversammlung dringlich erklirtes Bundesgesetz
ohne Verfassungsgrundlage dem obligatorischen Referendum und muss innert Frist
von Volk und Stinden angenommen werden, um weiterzugelten (BV 165 III). Die von
der Bundesversammlung gewdhlte dringliche Behandlung fithrt damit zu einer obliga-
torischen Volksabstimmung, und das zudem iiber ein Gesetz, das bereits in Kraft ist.
Der Bundesversammlung fehlt in diesen Fillen somit nicht die Kompetenz, diese Ge-
setze in Kraft zu setzen, sondern iiber deren Weitergeltung zu bestimmen.

935 Vgl. RHINOW, Grundprobleme der schweizerischen Demokratie, 214.

936 Auf Gemeindeebene dagegen meist vom Gemeinderat (Exekutive).
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§ 17 Gaiiltigkeitserfordernisse von Antrigen

I. Einschrinkung auf verfahrensrechtlich
relevante Giiltigkeitserfordernisse

Damit ein Antrag der Volksabstimmung unterstellt werden kann, muss dieser for-
mell die Anforderungen an sein Zustandekommen (typischerweise eine innert
Frist gesammelte Mindestanzahl Unterstiitzungsbekundungen)®*” erfiillen und hat
inhaltlich bestimmten Giiltigkeitserfordernissen zu geniigen. Diese formellen und
materiellen Giiltigkeitserfordernisse sind im Folgenden ndher zu beleuchten, da
sie flir das direktdemokratische Verfahren pragend sind. Aufgrund der verfahrens-
rechtlichen Sicht liegt der Schwerpunkt dabei auf den formellen Giiltigkeitserfor-
dernissen sowie auf materiellen Giiltigkeitserfordernissen, die sich aus der Struk-
tur des Antrags oder aus dem Aufeinandertreffen mehrerer Antrége ergeben.

II.  Aufgrund des Legalitiatsprinzips

A. Grundsatz

Ein Antrag hat sich in den von der Rechtsordnung vorgegebenen Rahmen einzu-
fiigen. Aus dem Legalitétsprinzip folgt, dass ein Volksentscheid nur unter Einhal-
tung der hierfiir vorgesehenen Verfahrensvorschriften giiltig erfolgen kann.?*
Grundsitzlich gilt: «Der Beschluss bleibt so lange in Kraft, bis im gleichen [anzu-
fiigen wire: oder in einem hoherstufigen] Verfahren das Gegenteil beschlossen
wird.»”? Unzulissig ist es etwa auch, durch Anderung der Kantonsverfassung ein
gesetzlich hierfiir vorgeschriebenes Verfahren fiir Gemeindefusionen zu umge-

hen 940

937 Stellvertretend AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1053-1063; vgl.
auch oben N 296 f.

938 Vgl. AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 645; TSCHAN-
NEN, Staatsrecht, § 44 N 15.

93 So ausdriicklich SZ GOG 10 IIL.
%40 Vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 462.
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B. Voraussetzungen fiir das Zustandekommen

Das Zustandekommen und die Giiltigkeit eines Antrags betreffen zwei unter-
schiedliche Fragen. Beim Zustandekommen geht es um die Frage, ob formell ein
Antrag vorliegt; das Zustandekommen kann als Eintretensvoraussetzung verstan-
den werden. Die Giiltigkeit dagegen betrifft die Zuldssigkeit des Inhalts und damit
die materielle Seite des Antrags. Bevor auf die eigentlichen Giiltigkeitserforder-
nisse eingegangen wird, sind die Voraussetzungen des Zustandekommens eines
Antrags anzusprechen.

Die Regelung der Voraussetzungen fiir das Zustandekommen eines Antrags auf
kantonaler Ebene fillt in die Organisationsautonomie der Kantone. Das kantonale
Recht wiederum kann den Gemeinden diese Kompetenz auf Gemeindeebene iiber-
lassen.

Fiir das Zustandekommen eines Pluralantrags werden die Unterstiitzungsbekun-
dungen einer Mindestanzahl von Antragsberechtigten verlangt. Die Unterstiit-
zungsbekundungen sind auf vorschriftsgeméssen Unterschriftenbogen zu sam-
meln, die Unterstiitzungsberechtigung der Unterzeichner bescheinigen zu lassen
und — typischerweise innert einer bestimmten Zeitspanne — einzureichen.”*! Auf
den verschiedenen Staatsebenen finden sich sehr unterschiedliche Auspragungen

diesbeziiglicher Vorschriften.®*? Die Unterstiitzungsquoren und Sammelfristen

stehen in engem Zusammenhang;** ihre rechtliche Festlegung ist geeignet, die

Nutzung und Funktion der Pluralantrdge massgeblich zu beeinflussen.

941 Vgl HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2102.

92 Eine Ubersicht zu den Anforderungen an das Zustandekommen kantonaler Volks-

initiativen bietet AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1053—-1062; auf
Bundesebene gilt fiir die Volksinitiative auf Totalrevision der Bundesverfassung
(BV 138 1) sowie fiir die Volksinitiative auf deren Teilrevision (BV 1391):
100°000 Unterstiitzungsbekundungen innert 18 Monaten; sowie flir das fakultative Re-
ferendum (BV 141 I): 50’000 Unterstiitzungsbekundungen oder acht Kantone innert
100 Tagen. Auf Gemeindestufe kommt es vor, dass das Unterstiitzungsquorum als
Bruchteil der Gesamtsumme Stimmberechtigter (z.B. ein Zwanzigstel der Stimmbe-
rechtigten, vgl. NW GG 74 1I) festgelegt ist und die Behorden daher jéhrlich die effek-
tive Zahl geforderter Unterstiitzungsbekundungen zu eruieren und zu verdffentlichen
haben (vgl. etwa NW GG 21 I).

Es ist daher kaum sinnvoll, diese beiden Voraussetzungen gesondert auf ihre Zumut-
barkeit zu priifen, sieche jedoch BGE 140 I 58, 6266 E. 4.1 und 4.2.

943
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Das Bundesgericht hat in einem Urteil zur Regelung des Unterstiitzungsquorums
und der Sammelfrist im Falle eines fakultativen Referendums auf kommunaler
Ebene aus BV 34 I gefolgert, dass solche Voraussetzungen nicht «prohibitivy» sein
diirfen.*** Die Herleitung aus BV 34 I iiberzeugt in dieser Allgemeinheit nicht. Hat
ein Kanton im Rahmen seiner Organisationsautonomie die Freiheit, ein direktde-
mokratisches Instrument nicht einzufithren, muss er auch (a maiore ad minus) die
Freiheit haben, ein solches an sehr strenge Voraussetzungen des Zustandekom-
mens zu kniipfen.®* Nur wenn die Kantone eine Pflicht zur Einfiihrung eines be-
stimmten direktdemokratischen Rechts trifft, kann dieses Argument des Bundes-
gerichts Geltung beanspruchen.?#¢

Ein Problem, das in der Praxis selten vorkommen diirfte, rechtsdogmatisch jedoch
interessant ist, betrifft den Umstand, wenn das gesetzlich geforderte und auf den
Unterschriftenbogen aufgefiihrte Initiativkomitee bis zur Einreichung &ndert.**’

%4 BGE 140158, 62 E. 3.3.2, vgl. auch 63 E. 4.1.2. Nach dieser Argumentationsweise
hat dies fiir alle Antrdge, d.h. auch fiir Volksinitiativen, und auf allen Staatsebenen zu
gelten.

%45 Nun kann zu Recht eingewendet werden, dass zwischen «sehr strengen» und «prohi-

bitiven» Voraussetzungen ein wesentlicher Unterschied ldge. Das Bundesgericht
scheint den Begriff «prohibitiv» jedoch nicht allzu eng auslegen zu wollen. Das ist
daraus zu ersehen, dass es seine Erwdgungen zu diesem Thema mit der Feststellung
abschliesst, dass es das massgebliche Unterstiitzungsquorum von 10 % der Stimmbe-
rechtigten (im vorliegenden Fall 1’376 Unterstiitzungsbekundungen) «als nicht grund-
sétzlich iberhoht» (sic!) einschétzt (BGE 140 I 58, 64 E. 4.1.3). Auch die Feststellung,
dass die Regelung des Unterstiitzungsquorums und der Sammelfrist «durchaus in sich
kohédrent» sei und «realistische Chancen zur Wahrnehmung der gewéhrten Referen-
dumsrechte» belasse (BGE 140 1 58, 66 E. 4.3), ldsst vermuten, dass es dem Bundes-
gericht nicht nur um den Extremfall prohibitiver Regelungen geht. Problematisch an
der Argumentation des Bundesgerichts ist die damit einhergehende bundesrechtliche
Einschrankung der kantonalen Organisationsautonomie (vgl. zu dieser grundsétzlichen
Problematik bereits die pointierten, kritischen Anmerkungen von EICHENBERGER, Uber
Moglichkeiten und Grenzen der Totalrevision einer Kantonsverfassung, 8 f., m.w.H.).
Aus rechtspolitischer Sicht diirfte unbestritten sein, dass die Voraussetzungen fiir das
Zustandekommen von Pluralantrdgen zumutbar sein sollen — es wére erstaunlich, wenn
eine andere Regelung iiberhaupt die notwendige politische Unterstiitzung erhielte.

%46 Im genannten Urteil meint das Bundesgericht hingegen, offenlassen zu kénnen, ob in

casu eine solche Pflicht bestand (BGE 140 1 58, 62 E. 3.3.2).

Einen solchen Fall hatte der Regierungsrat von Appenzell Ausserrhoden am 12.03.2013
zu beurteilen; zum Zeitpunkt der Einreichung entsprach das auf den Unterschriftenbo-
gen aufgefiihrte flinfkopfige Initiativkomitee (unter anderem) wegen Wegzugs zweier

947
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Verlieren auf dem Unterschriftenbogen aufgefiihrte Initiativkomiteemitglieder ihr
Stimmrecht, ist das Initiativkomitee beim Einreichen unvollstindig zusammen-
gesetzt oder fehlt ganz. Selbst wenn man eine Nachmeldung von Initiativko-
miteemitgliedern zuliesse, entspriache es nicht mehr demjenigen, das auf den
Unterschriftenbogen aufgefiihrt war und dem typischerweise die Riickzugser-
michtigung zukommt.** Es erschiene nun allerdings stossend, wenn das Initiativ-
begehren nicht mehr zustande kommen kann.”*® Es sollte meiner Ansicht nach
ausreichen, wenn die Initiativkomiteemitglieder respektive die Riickzugserméch-
tigten zum Zeitpunkt der Vorpriifung oder, bei Fehlen einer solchen, zu Beginn
der Unterschriftensammlung nachweislich iiber das Stimmrecht verfiigen.®>’ Die
gesetzlich vorgeschriebene Anzahl Antragsberechtigte ist grundsétzlich bloss als
Ordnungsvorschrift anzusehen. Sofern das Initiativkomitee (oder auch Referen-
dumskomitee) nicht gleichzeitig riickzugserméchtigt ist, erschiene es unverhalt-
nismassig, das Zustandekommen an dieser Formalie scheitern zu lassen. Ist das
Initiativkomitee dagegen riickzugserméchtigt, kann die mangelhafte Zusammen-
setzung einzig den Verlust dieser Rlickzugserméachtigung bewirken.

Mitglieder nicht (mehr) den gesetzlichen Vorschriften, da deren Stimmrecht nicht
(mehr) bescheinigt werden konnte (GVP (AR) 25/2013 Nr. 1522, 23 E. 3).

948 Eine Nachmeldung von Initianten hielt der Regierungsrat von Appenzell Ausserrhoden
im genannten Fall fiir unzuléssig, da die Unterschriftenbogen der Kantonskanzlei «ge-
samthaft einzureichen sind» (GVP (AR) 25/2013 Nr. 1522, 23 E. 4). Diese Begriin-
dung iliberzeugt nicht. Aus der Vorschrift einer gesamthaften Einreichung (iibrigens
ohnehin bloss eine Ordnungsvorschrift, siche dazu unten N 588) kann nichts {iber die
Zuldssigkeit einer Nachmeldung abgeleitet werden.

949 Dies umso mehr, wenn das Initiativkomitee in erster Linie administrative Funktion
wahrnimmt und es — wie im Kanton Appenzell Ausserrhoden — nicht einmal riickzugs-
erméchtigt ist (so aber GVP (AR) 25/2013 Nr. 1522, 23 f.). Das Problem betrifft an-
gesichts der Bedeutung des Riickzugsrechts insbesondere die Auffithrung der Riick-
zugserméchtigten auf den Unterschriftenbogen; es kann etwa dadurch entscharft
werden, dass fiir diese auf dem Unterschriftenbogen Stellvertreter genannt werden.

950 Im Falle einer Vorpriifung ist auch nicht einzusehen, weshalb auf diese vorgepriifte
Voraussetzung zurliickzukommen wére (vgl. auch unten N 571) — nach Einreichung der
Unterschriftenbogen kann die Anzahl der Initiativkomiteemitglieder respektive Riick-
zugserméchtigten wegen Stimmrechtsverlusts ebenfalls ohne rechtliche Folgen unter
die urspriinglich geforderte Zahl fallen (vgl. oben N 200).
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C. Antragsarten

Im Urnensystem werden die zuldssigen Antragsarten verfassungsrechtlich und ge-
setzlich vorgegeben. Die Aufzdhlung der Antragsarten ist abschliessend. Aus dem
Legalitétsprinzip ergibt sich daher die Unzuldssigkeit von Antridgen anderer An-
tragsart.

Im Versammlungssystem sind dagegen meist alle Antragsarten zuldssig, doch
kann sich hier die Unzuldssigkeit bestimmter Antragsarten im konkreten Fall aus
der «Natur des entsprechenden Geschéfts» oder «aus anderen materiellen Erlas-
sen» ergeben.”! In beiden Fillen kann die Unzuldssigkeit der Antragsart auf das
Legalititsprinzip zuriickgeftihrt werden, da auch die «Natur» eines Geschifts nur
aufgrund einer systematischen oder teleologischen Auslegung des geltenden
Rechts als Grund der Unzuldssigkeit einer Antragsart in Betracht kommt.*>? Die
rudimentére Regulierung der Zuldssigkeit von Antrigen verschiedener Antragsar-
ten im Versammlungssystem kann es im konkreten Fall schwierig machen, die
Zuldssigkeit eines Antrags sicher festzustellen.*>?

D. Beachtung des iibergeordneten Rechts

Ebenfalls Ausfluss des Legalititsprinzips®> ist, dass das iibergeordnete Recht (die
Vorschriften hoherer Normstufen) zu beachten ist.”>® Es ist dies die bedeutendste

%1 BGer, Urteil 1P.820/2005 vom 04.05.2006 in ZBIl 107/2006 536, 537 E.3.1;
GVP (ZG) 2011 115, 119 f. E. 2d. Zu eng AGVE 2002 621, 623 E. 3b, welches eine
Beschrankung des Antragsrechts nur in den Fillen fiir statthaft hélt, «in denen beson-
dere gesetzliche Vorschriften dies speziell normieren».

952 So widerspriche es etwa der «Natur des Voranschlagsy», diesen in Teile zu zerlegen

und nur einzelne davon zu genehmigen, woraus sich die Ungiiltigkeit eines Trennungs-
antrags beim Voranschlag ergibt (MACHLER, Das Antragsrecht, 237).

953 Schwierige Fragen iiber die Zulissigkeit von Antragsarten ergeben sich etwa in Bezug

auf den Voranschlag, vgl. stellvertretend hierzu MACHLER, ibid.

954 AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1065, fasst dieses Erfordernis

als «Postulat der Rechtsstaatlichkeit (BV 5-1)» auf, «welches, in Verbindung mit
BV 5-4,48-5 und 49-1, die Autonomie der Kantone im Bereich der politischen Rechte
(BV 39-1) beschrankt.»

95 BGE 1391292, 295 E. 5.4: «Diese [kantonalen Volksbegehren] miissen vielmehr vor-
behaltlos mit dem hoherrangigen Recht vereinbar sein.»; BGE 1331110, 115 f. E. 4.1;
BGE 1321282,286 E. 3.1; BGE 128 1 190, 197 E. 4; TORNAY, La démocratie directe,
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Schranke des Antragsrechts.”*® Ob ein Begehren das tibergeordnete Recht beach-
tet, darf die Behorde, die zur Giiltigerklarung zusténdig ist, selbst ohne ausdriick-
liche gesetzliche Grundlage priifen; das Recht kann sie hierzu auch verpflichten.®’
Das Bundesgericht anerkennt keinen bundesrechtlichen Anspruch darauf, dass
rechtswidrige Antrége nicht einer Volksabstimmung zugefiihrt werden; die Mog-
lichkeit, im Falle einer Annahme spater noch Beschwerde dagegen fiihren zu kon-
nen, fasst es als ausreichend auf.?*®

Normbhierarchischer Vorrang vor allem Landesrecht kommt dem zwingenden Vol-
kerrecht (jus cogens) zu. Verstdsst eine Volksinitiative gegen solches, fiihrt dies
zu ihrer (Teil-)Ungiiltigkeit.”> Auch das iibrige Volkerrecht ist zu beachten,’ als
Giiltigkeitserfordernis gilt das librige Volkerrecht allerdings als {ibergeordnetes

Recht neben dem Bundesrecht und dem interkantonalen Recht nur fiir kantonale

961

und kommunale Antrige,’®! nicht jedoch fiir Volksinitiativen auf Bundesebene.*®

90-107; vgl. AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 645.
Zum hoherrangigen Recht bei kommunalen Volksinitiativen siche N 393.

936 AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1065; vgl. auch SEFEROVIC, Volks-
initiative zwischen Recht und Politik, N 229.

957 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 51 N 29.

%% BGE 1391195, 198-200 E.1.3.1-1.3.3; BGE 1281190, 193 E. 1.2; BGer, Ur-
teil 1C_632/2017 vom 05.03.2018 E. 4.3.2; vgl. auch BGer, Urteil 1C_100/2019 vom
16.05.2019 E. 1.2; eingehend zur bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur Vereinbar-
keit kantonaler Volksinitiativen mit dem iibergeordneten Recht PEDRETTI, Die Verein-
barkeit von kantonalen Volksinitiativen mit hoherrangigem Recht; kritisch zu dieser
Rechtsprechung AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 874;
und RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 2101 f.

99 BV 139 I1I; BV 193 IV; BV 194 II; vgl. dazu, anstelle vieler, TSCHANNEN, Staatsrecht,
§ 44 N 23-26.

%0 BV 5IV.

%1 BV 48V, 491 und 511I; BGE 1431272, 276 E. 2.2.1; BGE 1421216, 219 E. 3.1;
BGE 1391292, 295 E. 5.4; AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1065.

%2 Vgl. stellvertretend SGK BV?, Vorbemerkungen zu Art. 192—195-HANGARTNER/
EHRENZELLER, N 12. Versuche, insbesondere die EMRK resp. einzelne ihrer Bestim-
mungen als Giiltigkeitserfordernis eidgendssischer Volksinitiativen festzulegen, blie-
ben erfolglos (vgl. auch SEFEROVIC, Volksinitiative zwischen Recht und Politik,
N 200).
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Im kantonalen Recht kommt der Kantonsverfassung gegeniiber dem iibrigen kan-
tonalen Recht gemiss Bundesgericht normativer Vorrang zu,’®® kantonale Geset-
zes- und Verordnungsinitiativen haben demnach das kantonale Verfassungsrecht
zu beachten.”® Kommunale Volksinitiativen haben zudem mit dem kantonalen
Recht vereinbar zu sein.’®

Ein Teil der Lehre hat die Normenhierarchie im Gemeinderecht angezweifelt, da
iiblicherweise alle Beschliisse im gleichen Verfahren zustande kommen.’*® Zu-
mindest materiell ist eine Normenhierarchie auszumachen;’®’ so kategorisiert das
Gemeinderecht Volksinitiativen zwar nicht unbedingt nach der Rechtsnatur ihrer
Gegenstinde, doch wenn ein Antrag einen Beschluss zum Inhalt hat, der nicht auf
die Anderung der Gemeindeverfassung abzielt, setzt dessen Giiltigkeit voraus,
dass er mit der Gemeindeverfassung (als hoherrangiges Recht) vereinbar ist.

%3 BGE 1431272, 276 E. 2.2.1 mit (unzutreffendem) Verweis auf AUER, Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, N 485 (zutreffend wire stattdessen AUER, ibid., N 482 f.
und 486-489) sowie (ebenfalls nicht ganz zutreffend) auf Aubert/Mahon Petit com-
mentaire, Art. 51-AUBERT, N 2. Von einem solchen Vorrang der Kantonsverfassung
geht auch der Bundesgesetzgeber aus (BV 44 und 51; BGE 143 1272, 276 f. E. 2.2.1
und 2.2.2), ohne dass es bundesrechtlich abgesichert wére, dass fiir kantonale Gesetze
ein im Vergleich zu Kantonsverfassungsdnderungen erleichtertes Revisionsverfahren
vorgesehen werden kann (vgl. eingehend dazu AUER, Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, N 480-490; auch BSK BV, Art. 51-BELSER/MASSUGER, N 16; OFK BV2
Art. 51-BIAGGINI, N 8).

964 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 870 f.
965 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, ibid., N 871; TORNAY, La démocratie directe, 99.

96  BRINER, Grundsatzentscheide, 98 und 118 f.; PESTALOZzI, Das Initiativrecht in der Ziir-
cher Gemeinde, 61; differenzierend ETTER, Die Gewaltendifferenzierung in der ziir-
cherischen Gemeinde, 66—68.

%7 BAUMANN, Aargauisches Gemeinderecht, 188 f.; so bereits GIACOMETTI, Das Staats-
recht der schweizerischen Kantone, 539.

%8 BGE 108 1a 38, 40 E.3; BGer, Urteil 1P.481/1993 vom 18.11.1993 in ZBI1 95/
1994 260-264, 261 E. 2a; BVR 2000 483—494, 485; LGVE 2007 IIT Nr. 2, 380—390,
383 E. 5; und LGVE 2007 III Nr. 3, 390-398, 391 E. 4.1; BAUMANN, Aargauisches
Gemeinderecht, 188: «Hingegen hat die Unterscheidung fiir die Priifung der materiel-
len Giiltigkeit von Initiativen einen massgebenden Einfluss. Die Hierarchie der Ge-
meindebeschliisse bedeutet, dass der Gemeindeordnung gegeniiber den einfachen
Gemeindesatzungen (Gemeindereglemente) erhohte Geltungskraft zukommt und die
allgemein verbindlichen Gemeindebeschliisse den Verwaltungsbeschliissen vorgehen.
Die Normen der Gemeindeordnung derogieren somit grundsétzlich alle anderen Ge-
meindeerlasse.»
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E. Prizise Formulierung und minimale Normdichte

Ein Antrag hat prizise formuliert zu sein, liber eine minimale Normdichte zu ver-
fiigen und gentigend bestimmt zu sein. Er muss namentlich seinen Gegenstand und
sein Ziel offenlegen.’® Die einzufordernde Normdichte hiingt auch vom Gegen-
stand des Antrags ab.”’® Die Rechtslage nach einer allfilligen Annahme muss fiir
die Stimmberechtigten in den wesentlichen Ziigen vorhersehbar sein; die Stimm-
berechtigten diirfen nicht durch einen inhaltlich unbestimmten Antrag der Gefahr
eines Irrtums iiber wesentliche Punkte ausgesetzt werden.®”!

Einige Kantone verlangen ausdriicklich, dass Antrige «eindeutig abgefasst

972 miissen oder dass sie nicht «inhaltlich unbestimmt sein»®’? diirfen. Dieser

seiny
Grundsatz ergibt sich bereits aus dem Anspruch auf unverfilschte Ausserung des
politischen Willens (BV 34 II) sowie aus dem Legalitdtsprinzip, welches im Hin-
blick auf den Anspruch der Rechtssicherheit eine geniigende Bestimmtheit der
Normen verlangt.”’* Dieser Grundsatz gilt deshalb auch ohne spezielle kantonale

Regelung ™

99 Ausdriicklich fiir allgemeine Anregungen spricht dies BS KV 47 11l Zweiter Satz an:

«Unformulierte Initiativen miissen den Inhalt und den Zweck des Begehrens umschrei-
ben.» Das Bundesgericht stellt an diese Offenlegung der Ziele von allgemeinen Anre-
gungen nicht besonders hohe Anspriiche, da (ich bin versucht korrigierend zu ergén-
zen: — falls hierzu Raum besteht —) das Parlament Unklarheiten und Widerspriiche
noch beheben konne (siche BGE 1391292, 296 E. 5.8; BGE 1291392, 395 E. 2.2;
BGE 111 1a 115, 119 E. 3a). Vgl. anstelle vieler SGK BV?3, Art. 139 Abs. 2-EHREN-
ZELLER/NOBS, N 32.

970 Vgl. zum Ganzen PEDRETTI, Die Vereinbarkeit von kantonalen Volksinitiativen mit
hoherrangigem Recht. Ob blosse Programmsétze Inhalt einer Initiative sein kdnnen,
héngt etwa von der gewihlten Rechtssetzungsstufe ab: In einer Verfassungsinitiative
wire dies zulédssig, nicht dagegen in einer Gesetzesinitiative in einem Kanton, der
einen materiellen Gesetzesbegriff kennt (vgl. stellvertretend KOLz, Die kantonale
Volksinitiative, 9; Komm GR KV, Art. 12-SCHULER, N 28).

97 BGE 1391292,296 E. 5.8; BGE 1291392, 395 E. 2.2.
972 NW WAG 10 I Ziff. 1; und SG RIG 34 L
973 Stellvertretend UR KV 28 II Erster Satz.

974 BGE 117 Ia 341, 346 E. 5a; TORNAY, La démocratie directe, 115 f.; vgl. auch SEFERO-
viIC, Volksinitiative zwischen Recht und Politik, N 231.

975 AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1066.
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F. Durchfiihrbarkeit

Dass nur durchfiihrbare Beschliisse gefasst werden konnen, versteht sich von
selbst. Ganz allgemein kann das Stimmvolk nur iiber Fragen entscheiden, die
einen politischen Spielraum belassen. Uber einen Gegenstand, der objektiv richtig
oder falsch beantwortet werden kann oder der undurchfiihrbar ist, kann kein legi-
timer Volksentscheid gefasst werden. Das Volk hat aber ein Recht, unverniinftig
zu entscheiden.”’”® Das Bundesgericht verlangt gestiitzt auf einen allgemeinen
Rechtsgrundsatz, dass eine Volksinitiative nicht offensichtlich undurchfiihrbar
ist.””7 HANGARTNER/KLEY fassen das Verbot undurchfiihrbarer Regelungen als
«Sonderfall des umfassend geltenden Willkiirverbotes» auf.®’® Fiir die Frage der
Durchfiihrbarkeit massgeblich ist der frithest mogliche Zeitpunkt der Volksab-
stimmung.”’® Mehrere Kantone erwihnen diesen Ungiiltigkeitsgrund explizit.’*

G. Rechtsmissbrauchsverbot

Ein Antrag kann gegen das Rechtsmissbrauchsverbot (BV 5 III) verstossen und
deshalb ungiiltig sein.”®! Dies kann nach Ansicht des Bundesgerichts bei einer

976 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, § 51 N 27-28.

977 BGE 128 1190, 201-203 E. 5; BGE 101 Ia 354, 365 E. 9; BGE 92 1 358,359 E. 4; vgl.
auch SEFEROVIC, Volksinitiative zwischen Recht und Politik, N 230. Die Undurchfiihr-
barkeit hat in der Vergangenheit wiederholt als Rechtfertigungsgrund fiir politisch mo-
tivierte Ungiiltigkeitserkldrungen gedient; vgl. hierzu AUBERT, L’évolution, 17 f.; und
GRODECKI, L’initiative populaire, N 1079-1089a, m.w.H.

978 HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 497.
979 BGE 1281190, 202 E. 5.1; BGE 101 Ia 354, 367-369 E. 10.

80 Den Begriff «undurchfiihrbar»/«nicht durchfiihrbar» verwenden: AR KV 55 II Bst. ¢;
BE KV 59 II Bst. b; BS KV 48 11 Bst. b; FR KV 43; GR KV 14 1 Ziff. 3; JU KV 75 11I;
NW WAG 8 II; SG KV 44 11 Bst. b; SH KV 28 II Bst. b; SO KV 31; vgl. TIKV 38; da-
gegen SZ KV 30 III Bst. ¢c; und ZH KV 28 I Bst. ¢: «offensichtlich undurchfiihrbary;
BL KV 29 I: «cunmdgliche»; UR KV 28 II Erster Satz: «aus tatsdchlichen Griinden un-
moglich»; VS KV 33 III Bst. 4: «nicht ausfiihrbar».

%81 Vgl. HANGARTNER/KLEY, ibid., N 2129 f.; und TORNAY, La démocratie directe, 107—
115, m.w.H. Zu Recht wird in der Lehre darauf hingewiesen, dass die diskutierten Félle
rechtsmissbrauchlicher Verwendung des Initiativrechts in engem Zusammenhang mit
den iibrigen Giiltigkeitsvoraussetzungen stehen, weshalb es fraglich erscheine, ob dem
Rechtsmissbrauch in der Praxis ein eigenstindiger Gehalt zukommen soll (SEFEROVIC,
Volksinitiative zwischen Recht und Politik, N 232; TORNAY, La démocratie directe,
113-115).
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Volksinitiative der Fall sein, die denselben Gegenstand innert kurzer Zeit und ohne
dass sich die Umstéinde gedndert hitten, wieder vorbringen mochte.”®? Auch der
bewusste Verstoss gegen den Grundsatz der Einheit der Materie in der Absicht,
dass der Antrag aufgeteilt und so in mehreren Einzelteilen der Abstimmung zuge-
fiihrt wird, ist rechtsmissbréuchlich.’®® Die Frage hat sich auch bei einer Volksini-
tiative gestellt, die durch ihr Volumen und ihre Uniibersichtlichkeit, kombiniert
mit einem wohlklingenden Titel, auf eine Vertuschung des eigentlichen Inhalts hi-
nauslief.’® Grundsitzlich ist nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung erst der
sinnlose Gebrauch der demokratischen Instrumente missbréuchlich.?®®

HANGARTNER/KLEY erkennen «in dem politisch unwahrscheinlichen Fall» einen
Rechtsmissbrauch, «dass immer wieder in gleicher Form das gleiche Begehren
vorgetragen wiirde.»’%¢

Meiner Ansicht nach ist die grosse Zuriickhaltung des Bundesgerichts bei der An-
nahme von Rechtsmissbrauch bei der Antragstellung zu begriissen. Héufig ist es
eine dusserst schwierige Frage, ob ein Antrag als Wiedererwigungsantrag zu qua-
lifizieren ist und in welcher Absicht die Antragsteller diesen Antrag erneut ein-
bringen. Auch die Frage, ob sich die Umsténde rechtsrelevant gedndert haben und
einen Antrag nicht mehr als rechtsmissbriauchlich erscheinen liessen, ist wohl nur
in Extremféllen zweifelsfrei zu verneinen. Die Durchsetzung eines weit ausgeleg-
ten Rechtsmissbrauchsverbots und die damit verbundenen Unsicherheiten wiirden
eher eine Gefahr fiir die Ausiibung der politischen Rechte bedeuten. Wiedererwi-
gungsantrage, die innert kurzer Zeit eingereicht werden, ohne dass sich die Um-
stinde geédndert haben, sollten in erster Linie mit Hiirden fiir die Antragstellung
erschwert und politisch zu verhindern versucht werden.

%82 BGE 113 Ia 156, 159 E. 2c, m.w.H.; BGE 99 Ia 402, 406 E. 4b; AUER, Les droits po-
litiques dans les cantons suisses, 141-143; GRISEL, Initiative et référendum populaires,
N 506.

%83 BGE 1301185,200 f. E. 4.1; BGE 129 1381, 389 f. E. 4.3.
%4 BGE 123163, 76 E. 6c.

95 BGE 1281190, 204 E. 7.1; BGE 113 1a 156, 159 E. 2c.

986  HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 821.
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H. Riickwirkung

Das Bundesgericht lasst die echte Riickwirkung von Initiativen unter Bedingungen
.987
zu:

«Eine echte Riickwirkung liegt vor, wenn ein Gesetz bei der Anwendung neuen Rechts
an ein Ereignis ankniipft, das sich vor dessen Inkrafttreten ereignet hat und das im Zeit-
punkt des Inkrafttretens der neuen Norm abgeschlossen ist. Diese echte Riickwirkung
ist nur dann verfassungsrechtlich unbedenklich, wenn die Riickwirkung ausdriicklich
in einem Gesetz vorgesehen ist oder sich daraus klar ergibt, in einem verniinftigen Rah-
men zeitlich limitiert ist, nicht zu stossenden Ungleichheiten fiihrt, einem schutzwiirdi-
gen offentlichen Interesse dient und wohlerworbene Rechte respektiert.»”

Auch die unechte Riickwirkung, bei der «auf Verhéltnisse abgestellt [wird], die
zwar unter der Herrschaft des alten Rechts entstanden sind, beim Inkrafttreten des
neuen Rechts aber noch andauern», wird zugelassen, wenn ihr keine wohlerwor-

989

benen Rechte entgegenstehen.”™ Auf Bundesebene ist ein Verstoss gegen das

Riickwirkungsverbot kein Ungiiltigkeitsgrund fiir eine Volksinitiative.’?

III. Aufgrund der Beschlussfassung
in einer Volksabstimmung

A. Zuverlassige und unverfilschte Feststellung
des freien Willens der Stimmberechtigten

Neben den Giiltigkeitserfordernissen, die sich allgemein aus dem Legalititsprinzip
fiir alles Recht ableiten, bestehen auch solche, die sich spezifisch aus der Be-

%7 Nur der Kanton Graubiinden erwihnt die Riickwirkung ausdriicklich bei den Giiltig-

keitserfordernissen von Volksinitiativen. Siche GR KV 14 1 Ziff. 4: «Eine Initiative ist
ganz oder teilweise ungiiltig, wenn sie eine Riickwirkung vorsieht, die mit rechtsstaat-
lichen Grundsétzen nicht vereinbar ist.»; vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen
Kantone, N 1072.

%8 BGE 1381189, 193 E. 3.4; BGE 1301185, 204 E. 5.5; BGE 119 Ia 154; vgl. ODER-
MATT, Ungiiltigerkldrung von Volksinitiativen, 717 f.; TSCHANNEN, Stimmrecht und
politische Verstindigung, N 336.

%9 BGE 1381189, 193 E. 3.4, m.w.H.

90 MULLER, Gutachten «Volksinitiative Erbschaftssteuerreform und Riickwirkungsver-

boty, 8; vgl. HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, N 272.
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schlussfassung iiber den Antrag in einer Volksabstimmung ergeben. Das Verfah-
ren der Beschlussfassung soll nach konstanter Rechtsprechung zu BV 34 11 sicher-
stellen, dass der freie Wille der Stimmberechtigten zuverldssig und unverfalscht
festgestellt und anerkannt wird.*!

B. Einheit der Materie

Das Bundesgericht leitet den Grundsatz der Einheit der Materie aus BV 34 11 ab,*?
hélt aber auch fest, dass die Geltung dieses Grundsatzes dem Instrument der
Volksinitiative bereits inhirent sei.’®> Die Einheit der Materie gilt fiir alle Abstim-
mungsvorlagen aller Staatsebenen.’”* Dem kantonalen Gesetzgeber steht es offen,
cine strengere Auslegung des Grundsatzes vorzusehen.”> Hiervon wird jedoch
kein Gebrauch gemacht, vielmehr werden selbst eigenstdndig formulierte kanto-
nale Normierungen des Grundsatzes analog der bundesgerichtlichen Recht-
sprechung ausgelegt.””® Im Falle einer Verletzung des Grundsatzes sicht das

Pl Vgl. stellvertretend BGE 1211138, 141 E.3; BGer, Urteil 1C_492/2017 vom
12.02.2018 E. 1.1.

%2 BGE 1371200, 203 E. 2.2; BGE 1301185, 195 E. 3; BGE 1291366, 369 f. E. 2.1;
vgl. fiir die frithere rechtliche Herleitung BGE 90 1 69, 73 E. 2a.

993 BGE 1301185, 195 E. 3. Dazu, dass es sich bei der Einheit der Materie um einen
(konkretisierungsbediirftigen) Grundsatz handelt, siehe stellvertretend BIAGGINI, Ein-
heit der Materie: Rechtsregel oder Rechtsgrundsatz?

94 Fiir BV 34 im Allgemeinen, siche SGK BV?, Art. 34-STEINMANN, N 9; und BSK BV,
Art. 34-TSCHANNEN, N 8; fiir den Grundsatz der Einheit der Materie im Besonderen
siche anstelle vieler EGLI, Die Einheit der Materie bei kantonalen Gesetzesvorlagen,
399 f., m.w.H.; vgl. BGer, Urteil 1P.223/2006 vom 12.09.2006 in ZBI 108/2007 332,
334E. 2.

995 EgLl, ibid., 400; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2482; HUGEN-
SCHMIDT, Einheit der Materie, 113; vgl. dagegen AUER, Staatsrecht der schweizeri-
schen Kantone, N 1067, der den kantonalen Gesetzgeber an die bundesgerichtliche
Auslegung des Grundsatzes gebunden sieht; demgegeniiber wollen GRISEL, HURST und
CAVIEZEL dem kantonalen Gesetzgeber volle Freiheit in der Auslegung des an sich
weitgehend offenen Begriffs der Einheit der Materie belassen (GRISEL, Initiative et
référendum populaires, N 686; HURST, Der Grundsatz der Einheit der Materie, 141;
und CAVIEZEL, Die Volksinitiative, 102 f.).

9% EcLi, Die Einheit der Materie bei kantonalen Gesetzesvorlagen, 400; HANGARTNER/
KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2482; vgl. dagegen GRISEL, Initiative et référen-
dum populaires, N 683—686.
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Bundesrecht vor, die Vorlage fiir ganz oder teilweise ungiiltig zu erkliren.®®” Das
kantonale Recht kann zusétzlich eine Aufteilung der Volksinitiative vorsehen, so-
lange die Einheit der Materie nicht vorsitzlich verletzt wurde.”®

Der Grundsatz der Einheit der Materie verlangt nach bundesgerichtlicher Recht-
sprechung, dass eine Abstimmungsvorlage grundsétzlich nur einen Sachbereich
zum Gegenstand haben darf. Umfasst sie hingegen mehrere Sachfragen und Ma-
terien, ist erforderlich, dass die einzelnen Teile einen inneren und nicht bloss
kiinstlichen, subjektiven oder rein politischen Sachzusammenhang aufweisen®”’
und dass sie dem gleichen Zweck dienen.!®° Namentlich verstiesse die Etappie-
rung eines Projekts gegen die Einheit der Materie, wenn sie einzig dem Zweck
diente, die vorgesehenen Kreditschwellen des Finanzreferendums zu umgehen. %!
Unzuléssig ist die Verbindung von zwei oder mehreren Sachfragen und Materien
zu einer einzigen Abstimmungsvorlage, wenn sie die Stimmberechtigten in eine
Zwangslage versetzt, die ihnen keine freie Wahl zwischen den einzelnen Teilen
belisst.!%2 Der Grundsatz darf indes nicht auf entscheidungsrelevante Aspekte be-
schrankt werden, bei denen eine solche Zwangslage tiberhaupt erst realistisch ist,

%7 BV 139 Il und BPR 75 I.

98 BGE 1301185, 200 E. 4; BGE 129 1381, 386-392 E. 3-4.3; AUER, Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, N 1067; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 51 N 26.

99 Stellvertretend BGE 129 1366, 371 E. 2.3: «Ausschlaggebend ist der sachliche innere
Zusammenhang der einzelnen Teile einer Vorlage.» (Hervorhebung eingefiigt). Ich be-
vorzuge den Begriff «Sachzusammenhangy, da «sachlich» im «sachlichen Zusammen-
hangy auch als Gegensatz zu unsachlich stehen kdnnte, es geht dabei jedoch einzig um
den materiellen Zusammenhang, eben: den Sachzusammenhang.

1000 Hierzu und zum Folgenden siehe BGer, Urteil 1C_109/2016 vom 08.10.2016 E. 2.1;
BGer, Urteil 1C 247/2008 vom 21.01.2009 E.2; BGer, Urteil 1P.223/2006 vom
12.09.2006 in ZBI1 108/2007 332, 334 E. 2; BGE 1291366, 371 E. 2.3, m.w.H. Ent-
sprechend verlangt BPR 75 II: «Die Einheit der Materie ist gewahrt, wenn zwischen
den einzelnen Teilen einer Initiative ein sachlicher Zusammenhang besteht.»

100l BGE 118 Ia 184, 191 E. 3b.

1002 BGer, Urteil 1C_109/2016 vom 08.10.2016 E. 2.1; BGer, Urteil 1P.223/2006 vom
12.09.2006 in ZBI 108/2007 332,334 E. 2; BGE 129 1366,370E. 2.2, m.w.H.: «Wird
der Grundsatz missachtet, konnen die Stimmbiirger ihre Auffassung nicht ihrem Wil-
len gemdss zum Ausdruck bringen: entweder miissen sie der Gesamtvorlage zustim-
men, obschon sie einen oder gewisse Teile missbilligen, oder sie miissen die Vorlage
ablehnen, obwohl sie den andern oder andere Teile befiirworten [...].» (Verweise un-
terdriickt).
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sondern hat auch fiir nebensichliche Aspekte zu gelten.!®* Uber einen im Verhilt-
nis zum Beschlussgegenstand sachfremden (Neben-)Aspekt kann das Stimmvolk
mit seiner Willensdusserung iiber die Gesamtvorlage ndmlich nicht legitim be-
schliessen.

Der Grundsatz der Einheit der Materie bezieht sich auf jegliche Form direktdemo-
kratischer Beschlussfassung an der Urne und muss daher, entgegen der langjahri-
gen bundesgerichtlichen Rechtsprechung,!% fiir Behdrdenvorlagen und Volksini-
tiativen gleichermassen gelten.!%%

Trotz seiner grossen praktischen und legitimatorischen Bedeutung ist der Begriff
der Einheit der Materie im Einzelnen schwer zu fassen, wie auch das Bundesge-
richt feststellt:

«Er ist von relativer Natur und vor dem Hintergrund der konkreten Verhéltnisse zu be-
urteilen. Der sachliche Zusammenhang kann sich aus einem einheitlichen Ziel oder

1003 A A. SGK BV?, Art. 139 Abs. 3-EHRENZELLER/GERTSCH, N 42. Rechtsfolge muss in
diesem Fall jedoch eine Teilungiiltigkeit sein.

1004 BGE 1291366, 370 f. E.2.2; BGE 123163, 72 E. 4b; BGE 111 Ia 196, 198 E. 2b;
BGE 991a 177, 182 E.3b. Jingere Urteile wie etwa BGE 1301185, 195-197
E. 3-3.2 erwidhnen diese Differenzierung nicht mehr; vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht,
§ 52 N 47-48.

1005 Die Ungleichbehandlung nach dem Urheber der Volksinitiative ist abzulehnen (aus-
fiihrlich hierzu EGLI, Die Einheit der Materie bei kantonalen Gesetzesvorlagen, 402 f.,
m.w.H.; SEFEROVIC, Volksinitiative zwischen Recht und Politik, N 228; a.A. KLEY,
Die Einheit der Materie bei Bundesgesetzen und der Stein der Weisen). Das Parlament
und die Antragsteller aus dem Volk sind einander grundsétzlich gleichgestellt. Eine
unterschiedliche Auslegung des Grundsatzes rechtfertigt sich auch im Lichte des vom
Bundesgericht wiederholt genannten Problems nicht, dass mit sachlich breiteren und
damit weniger zusammenhéngenden Vorlagen einfacher eine breite Unterstiitzung zu
erreichen sei. Ein solche Konstellation kann sich bei Antrdgen vom Parlament glei-
chermassen wie bei Volksinitiativen ergeben und die Breite der Vorlage muss keines-
wegs als Vorteil wirken (so auch TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52 N 48, m.w.H.; diese
Ansicht vertraten bspw. bereits BUELER, Die Entwicklung und Geltendmachung des
Schweizerischen Volks-Initiativrechts, 67 f. Fn. 164; GIACOMETTI, Das Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, 424 f. Fn. 22, der die Durchsetzung dieser theoretischen
Forderung bei Volksabstimmungen iiber andere als Volksinitiativvorlagen allerdings
fiir «praktisch [...] ausgeschlossen» hielt; und KoLz, Die kantonale Volksinitiative,
20). Auf Bundesebene hat der Verfassungsgeber mit BV 194 Il diese Frage inzwischen
in Bezug auf Teilrevisionen der Bundesverfassung geklért und die Ungleichbehand-
lung von Vorlagen des Parlaments und solchen aus dem Volk untersagt (SGK BV?,
Art. 194-HANGARTNER/EHRENZELLER, N 10; gl.A. EGLI, Die Einheit der Materie bei
kantonalen Gesetzesvorlagen, 403).

219

404

405



406

Zweiter Teil: Der Antrag

einem gemeinsamen Zweck ergeben und ist abhidngig von der Abstraktionshohe der
Betrachtung und vom gesellschaftlich-historischen Umfeld. [...] Da der Begriff der
Einheit der Materie von relativer Natur ist und die Gewichtung einzelner Teile einer
Vorlage und ihres Verhiltnisses zueinander zudem vorab eine politische Frage ist,
kommt den Behorden bei der Ausgestaltung von Abstimmungsvorlagen ein weiter Ge-

staltungsspielraum zu.»!%06

Das Bundesgericht folgert daraus, dass an die Einhaltung dieses Grundsatzes
«keine iiberspannten Anforderungen» zu stellen seien. %%

Fiir die Frage, ob ein hinreichender Sachzusammenhang besteht, ist es unwesent-
lich, ob die einzelnen Gegenstinde auch getrennt und unabhéngig voneinander der
Volksabstimmung unterstellt werden konnten, ohne ihren Sinn zu verlieren. Ihre
potenzielle Eigenstandigkeit ist kein Grund dafiir, ihre Zusammenfassung zu einer
einzigen Sachvorlage als unzuldssig zu qualifizieren; die Stimmberechtigten ha-
ben keinen Anspruch darauf, dass ihnen solche Einzelgegenstinde auch einzeln
vorgelegt werden. Gerade wenn es sich um Querschnittaufgaben, etwa Sparvorla-
gen, handelt, muss zwischen den Einzelgegenstdnden kein weiterer Zusammen-
hang bestehen als eben das iibergeordnete gemeinsame Anliegen. Der Massstab
fiir die Beurteilung, ob ein Sachzusammenhang noch «hinreichend» ist, ist somit
sehr weit. Erst wenn der Sachzusammenhang kiinstlich oder geradezu willkiirlich
erscheint und etwa die Einzelpunkte «verschiedenartigste Regelungsbereiche ohne
jegliche Berlihrungspunkte» betreffen, «so dass vollkommen sachfremde [Rege-
lungsbereiche] in einer Vorlage zusammengefasst» %% werden, kann er nicht mehr
als hinreichend gelten. %%

1006 BGer, Urteil 1C_109/2016 vom 08.10.2016 E. 2.1; vgl. BGE 1291366, 371 E. 2.3.
Weiter fiihrt das Bundesgericht darin aus: «Uberdies betont die Rechtsprechung, dass
die Stimmberechtigten keinen verfassungsméssigen Anspruch darauf haben, dass
ihnen einzelne, allenfalls besonders wichtige Teile einer Vorlage gesondert zur Ab-
stimmung vorgelegt werden; sie miissen sich vielmehr auch dann fiir die Gutheissung
oder Ablehnung der ganzen Vorlage entscheiden, wenn sie nur mit einzelnen Vor-
schriften einverstanden sind bzw. einzelne Teile ablehnen [...].» Dabei verweist es auf
seine Rechtsprechung hinsichtlich behordlicher Vorlagen: BGE 137 1200, 203 f.
E. 2.2; BGE 1291366, 370-373 E. 2.2-2.3; BGer, Urteil 1C_247/2008 vom 21.01.2009
E. 2; BGer, Urteil 1P.223/2006 vom 12.09.2006 in ZBI 108/2007 332, 334 E. 2.

1007 BGer, Urteil 1C_109/2016 vom 08.10.2016 E. 2.1.
1008 BGer, Urteil 1C_109/2016 vom 08.08.2016 in ZBI 118/2017 230, 233 f. E. 3.1.

1009 Siehe zum Ganzen BGE 1291366, 375 f. E. 4.1; BGer, Urteil 1C_109/2016 vom
08.08.2016 in ZBI118/2017 230, 234 E.3.2; BGer, Urteil 1C 247/2008 vom
21.01.2009 E. 3.3 und 3.4.
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Nach TSCHANNEN anerkennen Lehre und Rechtsprechung einen Sachzusammen-
hang als geniligend, wenn die Materien der Vorlage «in einer Zweck-Mittel-Rela-
tion zueinander stehen; oder ein und dasselbe Ziel verfolgen; oder eine einheitliche
Thematik betreffen».!?'% In der Literatur finden sich weitere Einteilungen von Fall-
kategorien. Anschaulich ist jene von SCHINDLER:'!!

«Die von Bundesversammlung und Bundesgericht entschiedenen Fille, in denen die

Einheit der Materie in Frage stand, lassen sich in folgende Kategorien gliedern:

1. Beschridnkung auf einen einzigen Zweck [...];

2. Verbindung eines Zwecks mit der dafiir erforderlichen Finanzierung [...];

3. Verbindung einer Regel mit einer Ubergangsbestimmung [...];

4. Verbindung verschiedener Forderungen mit logischem Zusammenhang [...];

5. Verbindung der Forderung nach Aufthebung bestimmter Regelungen, Einrichtun-

gen oder Ausgaben mit Ersatzvorschldgen [...];

6. Verbindung verschiedener Forderungen mit sachlichem Zusammenhang [...]»

Die Fallkategorien kdnnen als Orientierungshilfe dienen. Bei der Priifung der Ein-
heit der Materie bleibt der angesprochene, weite Ermessensspielraum bestehen.
Das Kriterium des Sachzusammenhangs wird in der Praxis meist grossziigig aus-
gelegt;'%!? das ist auch richtig, da Parlament und Initianten ansonsten Gefahr lie-
fen, «alle politische Gestaltungsfreiheit [zu] verlieren» 013,

Im Zusammenhang mit einer allfilligen Umgehung der Referendumspflicht beim
Finanzreferendum hat das Bundesgericht auch ein Trennungsverbot aus dem
Grundsatz der Einheit der Materie abgeleitet.'”'* So hélt es fest, dass «ein Gegen-
stand, der ein Ganzes bildet, nicht kiinstlich in Teilstiicke aufgeteilt werden [darf],

1010 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52 N 45, Hervorhebungen unterdriickt.

1011 SCHINDLER, Rechtsgutachten und iiber die Volksinitiative «40 Waffenplitze sind
genug — Umweltschutz auch beim Militér», 392—401, mit vielen Beispielen; vgl.
BSK BV, Art. 139-EPINEY/DIEZIG, N 28; ferner die Fallkategorien in Komm BV 1874,
Art. 121/122-WILDHABER, N 104—112.

1012 ygl, stellvertretend BGE 129 1366, 372 {. E. 2.3.

1013 'S0 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52 N 44,

1014 BGE 1291366, 369 f. E. 2.1; BGE 118 Ia 184, 190192 E. 3b; BGer, Urteil 1P.123/2002

vom 25.06.2003 in ZBI1105/2004 253, 254 f. E. 3.1; vgl. SGK BV3, Art. 34-STEIN-
MANN, N 18.
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welche je einzeln dem Referendum nicht unterstehen, mit dem Ziel, den Gegen-
stand dem Referendum zu entziehen»!%13,1016 Als «innere Rechtfertigung dieses
Grundsatzes» gibt es an, «dass die Stimmberechtigten in der Lage sein miissen,
die Tragweite eines Projekts in seiner Gesamtheit zu iiberblicken»!®'7. ARN/
STRECKER wollen das Trennungsverbot in der Folge gar auf alle Fille anwenden,
in denen Beschliisse zu Sachzwingen fiihren.!?'® Diese Argumentation des Bun-
desgerichts iiberzeugt jedoch nicht. Ob die Stimmberechtigten die Tragweite eines
Gesamtprojekts tiberblicken konnen, ist unabhédngig davon, ob ihnen dieses nur in
Teilen vorgelegt wird. Entscheidend ist vielmehr, dass sie sich tiber die Tragweite
im Klaren und iiber die damit verbundenen Sachzwinge informiert sind. Beziig-
lich der Umgehung der Referendumspflicht ist diese Information der Stimmbe-
rechtigten — wie auch die Umgehungsabsicht der Antragsteller — jedoch nicht
relevant, sondern allein die Frage, ob die referendumauslésenden (objektiven) Kri-
terien erfiillt sind. Dabei wire anstelle eines Trennungsverbots auch denkbar, dass
fiir die Referendumspflicht eines Teilgeschifts die referendumauslosenden Krite-
rien auf das Gesamtprojekt anzuwenden wéren. Eine unverfilschte Beschlussfas-
sung verlangt jedenfalls kein Trennungsverbot.

Das Bundesgericht will die Einheit der Materie bei Verfassungsinitiativen strenger
als bei Gesetzesinitiativen und bei allgemeinen Anregungen strenger als bei aus-
gearbeiteten Entwiirfen angewendet wissen.!?’ Auch diese vermeintliche Diffe-
renzierung erweist sich als zu schablonenhaft: Zum einen geht es im Grunde nicht
um die Rechtssetzungsstufe oder um die Formulierungsform, sondern um die
Normdichte.!®? Zum andern hingt meiner Ansicht nach nicht der Beurteilungs-
massstab, sondern die Schwere eines Verstosses gegen die Einheit der Materie von
der Normdichte ab.!?! Die relative Natur des Grundsatzes der Einheit der Materie

1015 BGer, Urteil 1P.123/2002 vom 25.06.2003 in ZBI 105/2004 253, 254 . E. 3.1.

1016 Einzelne Kantone sehen ein solches Trennungsverbot ausdriicklich vor, so BE GV 102 [;

vgl. ARN/STRECKER, Leitfaden, 17; Komm BE GG, Art. 14-FRrIEDLL, N 16.

1017 BGer, Urteil 1P.123/2002 vom 25.06.2003 in ZBI 105/2004 253, 254 f. E. 3.1.

1018 ARN/STRECKER, Leitfaden, 17.

1019 Hierzu insbesondere BGer, Urteil 1P.414/1999 vom 14.12.1999 [= Pra 89 (2000)
Nr. 91] E. 3b; eingehend zum Ganzen EGLI, Die Einheit der Materie bei kantonalen

Gesetzesvorlagen.

1020 Tn Bezug auf die Rechtssetzungsstufe in diesem Sinn TSCHANNEN, Staatsrecht,

§ 52 N 50.

1021 Sg letztlich auch BGer, Urteil 1P.414/1999 vom 14.12.1999 [= Pra 89 (2000) Nr. 91]
E. 3c.

222



§ 17 Giiltigkeitserfordernisse von Antrégen

kann bereichsiibergreifende Sparvorlagen!'®?? ebenso wie Bereichsreformen und

damit auch Reformpakete zulassen, solange die einzelnen Bestimmungen sachlich
verbunden sind und sich konzeptionell zu einer Einheit zusammenfiigen lassen. !0

C. Einheit der Form — Erfordernis aus BV 34 I1?

Der Grundsatz der Einheit der Form verlangt, dass ein Antrag nur entweder als
allgemeine Anregung oder als ausgearbeiteter Entwurf verfasst ist; es geht somit
um die Einheit der Formulierungsform.'??* Die «formelle Formenvermischungy,
dass der eine Teil des Antrags ein ausgearbeiteter Entwurf und der andere Teil
eine allgemeine Anregung ist, kommt kaum vor und verlangt «von den Initianten
ein geradezu unvorstellbares Mass an juristischem Ungeschick».!%? Nach der
restriktiven Interpretation einer Minderheit der Lehre !9 kann es daneben zu einer
«materiellen Formenvermischungy kommen, wenn die Normdichte nicht der For-
mulierungsform angepasst ist (insbesondere bei zu detaillierten Antrdgen in der

1022 Vgl. hierzu BGer, Urteil 1C_109/2016 vom 08.08.2016 in ZB1 118/2017 230 (mit
Kommentar von Gerold Steinmann).

1023 Es ist daher unnétig und in der Sache falsch, die vom Bundesrat im Zuge der Totalre-
vision vorgeschlagenen Reformpakete (etwa die Justizreform vom 12.03.2000 oder die
Anderung der Volksrechte vom 04.10.2002) als eine Art Teil-Totalrevision zu qualifi-
zieren, siehe hierzu Aubert/Mahon Petit commentaire, Art. 192-AUBERT, N 2 f.;
BSK BV, Art. 138-EPINEY/DIEZIG, N 13; SGK BV3, Vorbemerkungen zu Art. 192—
195-HANGARTNER/EHRENZELLER, N 22; und TSCHANNEN, Staatsrecht, § 44 N 8; einge-
hend MAHON/JEANNERAT, La notion; vgl. HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen
Rechte, N 737 £, die allerdings erwarten, dass wegen des Grundsatzes der Einheit der
Materie die Reformpakete kleiner geschniirt werden miissten; differenzierend auch
OFK BV?, Art. 192-BIAGGINI, N 6 und 8; kritisch zur Vereinbarkeit der Reformpakete
mit der Einheit der Materie AUER, Les institutions de la démocratie directe en Suisse,
43-45. Fiir die Anerkennung der «Paketrevision als Unterfall der Totalrevision» und
ihre eigenstdndige Normierung in der BV plddieren dagegen RHINOW/SCHEFER/
UEBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, N 2076; vgl. auch RHINOW/GRAF, Ver-
fassungsreform im Zusammenspiel von Bundesversammlung und Bundesrat, 118 f.

1024 Hierzu oben N 280-295.

1025 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52 N 39; vgl. als Beispiele BGer, Urteil 1C_665/2015 vom
05.10.2016 mit Kommentar von Gerold Steinmann in ZB1 119/2018 124, insb. 132 f;
und BGE 48 1 156.

1026 Vg, dazu oben N 287-292.
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Form der allgemeinen Anregung).!®?” Fillt die Bezeichnung der Formulierungs-
form nicht mit derjenigen, die sich objektiv aus dem Normtext ergibt, zusammen,
geht die wohl herrschende Lehre von der objektiven Form aus und behebt die Fehl-
bezeichnung im Ingress, wenn dies angezeigt ist.!%?

Nach Ansicht des Bundesgerichts ist die Vermischung der Formulierungsformen
einer Volksinitiative mit dem Anspruch auf unverfilschte Ausserung des politi-
schen Willens nicht vereinbar, da einem solchen Antrag die «nétige Klarheit und
Eindeutigkeit» fiir die Stimmberechtigten fehle; es bleibe fiir sie «ungewiss, was
nach Annahme des formulierten Teils mit dem andern Teil geschieht und was
somit aus dem Ganzen» werde.'%? Die nach Ansicht des Bundesgerichts im Lichte
von BV 34 problematischen Ungewissheiten betreffen somit das Verfahren im
Anschluss an eine allfillige Annahme des Antrags. Diese Argumentation greift
aber offenbar nur, wo keine oder keine anderweitigen Folgen einer Formen-
vermischung gesetzlich festgelegt sind.'®® Soll ein Antrag im Falle einer

1027 Vgl, dazu TSCHANNEN, ibid. Im von der Lehre und sogar vom Bundesgericht selbst
weitgehend unbeachtet (oder wenigstens unzitiert) gebliebenen BGer, Urteil 1P.531/2006
vom 08.11.2006 E. 4.1.2, stiitzt das Bundesgericht die Teilungiiltigerkldrung einer
Volksinitiative mit der Begriindung, es liege eine materielle Formenvermischung vor.
Bei der betroffenen, sehr detaillierten Bestimmung der Volksinitiative in der Form der
allgemeinen Anregung handle es sich materiell um einen ausgearbeiteten Entwurf —
dem Parlament komme bei ihrer Umsetzung keinerlei Entscheidungsspielraum mehr
zu. Es stiitzt diese Argumentation auf einzelne Verdffentlichungen und ein Gutachten
von Etienne Grisel — ohne die iibrige Lehre auch nur zu erwéhnen, geschweige denn
sich mit der Gegenmeinung der h.L. auseinanderzusetzen. Dieses erratische Urteil eig-
net sich daher kaum, eine Anderung der Rechtsprechung zu erkennen und das Bundes-
gericht den Vertretern der restriktiven Mindermeinung zuzuordnen.

1028 TSCHANNEN, ibid., § 52 N 40; und TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und
die Einheit der Form, 24-28; vgl. AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel
suisse I, N 864; BSK BV, Art. 139-EPINEY/DIEZIG, N 17; HANGARTNER/KLEY, Die de-
mokratischen Rechte, N 2110; KoLz, Die kantonale Volksinitiative, 17 f. Eine andere
Lehrmeinung verlangt, dass die Bezeichnung der Formulierungsform im Ingress un-
bedingt zu beachten ist — mit dem Risiko, dass der Antrag wegen Formenvermischung
ungiiltig zu erklédren ist (GRISEL, Initiative et référendum populaires, N 539, 543 und
591; in diesem Sinn auch SGK BV?3, Art. 139 Abs. 5-EHRENZELLER/NOBS, N 38).

1029 BGE 114 [a 413, 416 f. E. 3¢, m.w.H.; vgl. auch TORNAY, La démocratie directe, 72.

1030 Im Bund (BV 139 III) und in vielen Kantonen wird die Einheit der Form ausdriicklich
als Giiltigkeitserfordernis festgelegt, vgl. bspw. UR WAVG 69 II; oder VD KV 80 I Bst. b;
vgl. AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1068.
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Formenvermischung — wie in einigen Kantonen rechtlich vorgesehen!®! — als An-
trag in der Form der allgemeinen Anregung behandelt werden, so wird dies von
ihm nicht beanstandet.!%2 Diese Regelung scheint hiufiger zu werden!%* und kann
als eine Absage des Gesetzgebers an die restriktive Lehrmeinung gewertet werden,
denn letztlich spielt es verfahrensrechtlich keine Rolle mehr, ob eine formelle oder
materielle Formenvermischung oder eine idealtypische allgemeine Anregung vor-
liegt. Ob man mit einer solchen gesetzlichen Regelung «das Problem der Formen-
vermischungy tatsichlich «auf elegante Art aus der Welt» schafft,'%** erscheint
trotzdem zweifelhaft — zumindest ginge es meiner Ansicht nach noch etwas ele-
ganter.

Erstens: Das vom Bundesgericht angesprochene Problem besteht erst im Antrags-
verfahren, nachdem die gesetzgebende Behorde tiber die Giiltigkeit und das anzu-
wendende Verfahren entschieden hat. Der Anspruch auf eine unverfilschte Ausse-
rung des politischen Willens (BV 34) verlangt von den zustdndigen Behorden,
dass sie iiber das vorgesehene weitere Verfahren gebiihrend informieren, und kann
nicht gegen die Giiltigkeit einer Volksinitiative verwendet werden, wenn die Be-
horden dieser Pflicht nicht genligend nachgekommen sind.

Zweitens: Es erscheint auch ohne entsprechende gesetzliche Grundlage verniinftig
und im Lichte des Verhiltnismissigkeitsgebots angezeigt, im Falle der Formen-
vermischung nach dem Verfahren vorzugehen, das bei Antrdgen in der Form der
allgemeinen Anregung vorgesehen ist.!® Die fertig redigierten Teile werden so

1031 GStellvertretend GE KV 56 II Zweiter Satz; und ZH KV 25 I11.

1032y o], BGer, Urteil 1C_665/2015 vom 05.10.2016 in ZBI 119/2018 124, 127 f. E. 3.4.2.
Es ist auch allgemein anerkannt, dass dieser Grundsatz in einem Kanton, in dem die
Einheit der Form nicht als Erfordernis vorgesehen ist, auch nicht beachtet werden muss
(vgl. HUWYLER, Gemeindeorganisation des Kantons Schwyz, 78 Fn. 144). Der Ablei-
tung dieses Grundsatzes aus BV 34 fehlt damit m.E. die Plausibilitdt (weniger weit
gehend, aber ebenfalls kritisch TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und die
Einheit der Form, 7 f.; a.A. Gerold Steinmann in seinem Kommentar zu BGer, Ur-
teil 1C_665/2015 vom 05.10.2016 in ZB1 119/2018 124, 132).

1033 Vgl EHRENZELLER/NOBS, Gemeinsamkeiten und Unterschiede der totalrevidierten
Kantonsverfassungen, 18.

1034 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 52 N 39.

1035 So auch MOECKLI, Die Teilungiiltigerkldrung und Aufspaltung von Volksinitiativen,

594 und 598; ferner HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte, N 2110; und be-
reits WALDKIRCH, Die Mitwirkung des Volkes bei der Rechtssetzung, 17, der die Auf-
fassung vertrat, dass bei unklarer Formulierungsform das Verfahren zur allgemeinen
Anregung anzuwenden sei.
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in den auszuarbeitenden Gesetzesentwurf aufgenommen, die noch nicht redigier-
ten Teile redigiert und am Ende wird der daraus resultierende, zusammengestellte
Normtext einer weiteren Abstimmung unterstellt oder in Kraft gesetzt.

Aus diesen Uberlegungen scheint mir der Grundsatz der Einheit der Form nicht
nur «praktisch leer zu laufen»!%%¢, sondern unniitz: Er 15st ein Problem, das ohne
ihn keins wire. Weder der Anspruch auf unverfilschte Ausserung des politischen
Willens (BV 34) noch verfahrensrechtliche Griinde sprechen fiir den Grundsatz
der Einheit der Form. Da jedoch der Bund, viele Kantone und Gemeinden diesen
Grundsatz gesetzlich festgelegt haben, wird es viele Verfassungs- und Gesetzes-
revisionen bendtigen, um ihn abzuschaffen.

D. Einheit der Antragsart

1. Begriff und Begriindung des Giiltigkeitserfordernisses

Die Einheit der Antragsart'’ verlangt, dass ein Antrag ausschliesslich Regelun-
gen enthilt, die seiner Art entsprechen. Ein Antrag darf keine Mischform von An-
tragsarten sein.'%® Unumstritten diirfte die Unzuldssigkeit der Vermischung von
Volksinitiative, Volksreferendum und Verfahrenseinleitungsinitiative sein, denn
diese betreffen je einen unterschiedlichen Gegenstand und verlangen je nach
einem sich jeweils ausschliessenden Verfahren: Die Volksinitiative hat einen
Sachantrag zum Gegenstand, das Volksreferendum dagegen einen Ordnungsan-
trag auf Unterstellung eines parlamentarischen Sachantrags unter die Volksab-
stimmung und die Verfahrenseinleitungsinitiative einen Ordnungsantrag auf Ein-
leitung eines bestimmten Verfahrens (ohne inhaltliche Vorgabe, das heisst ohne

1036 TSCHANNEN, Die Formen der Volksinitiative und die Einheit der Form, 28.

1037 Die Terminologie ist nicht gefestigt. Sinngleich verwendet werden auch die Begriffe
«Grundsatz der normativen Einheit» (BGE 114 1a413, 419 E. 3fb), «Einheit der
Normstufe», «Einheit der Art», «Einheit der Initiativart» und auf Franzosisch «unité
de rangy, «unité du genre» oder «unité normative» (vgl. AUER, Staatsrecht der schwei-
zerischen Kantone, N 1069, m.w.H.).

1038 Vgl. BUSER, Kantonales Staatsrecht, N 379; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen

Rechte, N 2105. Die édltere Lehre (und Rechtsprechung) hielt diesen Grundsatz noch
fiir einen Aspekt der Einheit der Form, vgl. stellvertretend KoLz, Die kantonale Volks-
initiative, 17 f. In diesem Sinne noch LU StRG 132. Heute wird seine Selbsténdigkeit
nicht mehr infrage gestellt. Der Grundsatz der Einheit der Antragsart betrifft andere
Fragen als die Einheit der Form, stellvertretend TSCHANNEN, Die Formen der Volks-
initiative und die Einheit der Form, 18 f.
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Sachantrag). In diesem Fall rechtfertigt sich das Giiltigkeitserfordernis der Einheit
der Antragsart aus Griinden der Logik und des Verfahrens.

Meist wird der Inhalt dieses Grundsatzes jedoch am Beispiel von Verfassungs-
und Gesetzesinitiativen festgehalten: Die ersteren kdnnen nur Regelungen der
Verfassungsstufe, die letzteren nur solche der Gesetzesstufe enthalten. ! Daraus
verallgemeinern die wohl herrschende Lehre und das Bundesgericht, der Grund-
satz besage, dass eine Volksinitiative allgemein nur eine Regelungsstufe beschla-
gen konne, weshalb auch von der Einheit der Normstufe die Rede ist.!%* In einigen
Kantonen wird der Grundsatz auch in diesem Sinn als Giiltigkeitserfordernis fest-
gelegt.!04!

Fiir diesen Grundsatz bringt das Bundesgericht im Wesentlichen zwei Begriindun-
gen vor. Die erste, die sich auf einen Teil der Lehre!*? stiitzen kann, leitet den
Grundsatz aus BV 34 II her: Die Stimmberechtigten miissten wissen, ob sie iiber
eine Verfassungsidnderung oder iiber einen Gesetzesentwurf beschliessen, und hét-
ten Anspruch, sich zu den Regelungen unterschiedlicher Stufen separat zu dus-
sern.'% Die zweite Begriindung verweist auf den Zusammenhang der demokra-
tischen Instrumente mit der Normenhierarchie: Da die Rechtsordnung eine
Normenhierarchie impliziere und jede Normstufe einer getrennten demokrati-
schen Kontrolle unterwerfe, wire es missbrauchlich, gleichzeitig eine Verfas-
sungsbestimmung und eine diese umsetzende Gesetzesbestimmung vorzuschla-
gen.'% Beide Aspekte sind kritisch zu beurteilen.

1039 Vgl AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 865.

1040 BGE 1301185, 192 E. 2.1; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, ibid.; GRISEL, Initiative et
référendum populaires, N 674; HANGARTNER/KLEY, Die demokratischen Rechte,
N 2105; Kuoni, Rechtliche Problemfelder direkter Demokratie, N 142.

1041 GE KV 60 II; LU StRG 132 II; VD KV 80 I Bst. b. Im Kanton St. Gallen ist die Initi-
ative nicht nur auf eine Normstufe beschriankt, sondern gar auf einen einzigen Erlass
(SGRIG 34 1D).

1042 AUER, Problémes et perspectives du droit d’initiative & Genéve, N 63; AUER/MALIN-
VERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse I, N 865.

1043 BGE 1301185, 192 E. 2.1.

1044 BGE 1301185, 192 E. 2.1, mit Verweis auf GRISEL, Initiative et référendum popu-
laires, N 674.
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2. BV 34 II: Offenlegung der Normstufe
und separate Abstimmung?

Die Stimmberechtigten wissen, wortiiber sie beschliessen, wenn ein Antrag offen-
legt, dass er Normen unterschiedlicher Stufen betrifft, was auch der Normalfall
sein diirfte. Unklarheit herrscht diesbeziiglich vielmehr bei der als zulédssig aner-
kannten Einheitsinitiative: Bei dieser Initiativart wissen die Stimmberechtigten
nicht, iiber welche Normstufe sie entscheiden. %43

Unklar ist, weshalb der behauptete Anspruch, sich separat zu Antrigen unter-
schiedlicher Normstufen dussern zu diirfen, einem Einschluss von Normen unter-
schiedlicher Stufen in einer Vorlage entgegenstehen sollte. Immerhin kennen ver-
schiedene Kantone das sogenannte Ein-Phasen-System, in welchem Normen
unterschiedlicher Stufe zur Abstimmung gebracht werden, wobei im Abstim-
mungsverfahren tiber die Regelungen nach Normstufe separat, in der Form eines
Hauptantrags und eines damit verbundenen Unterantrags, beschlossen wird.!'%4¢
Und auch in Bezug auf diesen Aspekt kann die Einheitsinitiative als Gegenbeispiel
gebracht werden: Nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung ist es zuldssig, wenn
eine Einheitsinitiative vom Parlament in eine Verfassungs- und in eine Gesetzes-
norm umgesetzt wird.!%4’

AUER will diesem Widerspruch offenbar durch die Beschrinkung der Anwendung
des Grundsatzes auf Antridge in der Form des ausgearbeiteten Entwurfs entge-
hen.!%® Diese selektive Anwendung diirfte ihre Begriindung darin haben, dass all-
gemeine Anregungen (und Einheitsinitiativen) vom Parlament in einen Normtext
umgesetzt werden miissen, der meist dem Referendum untersteht. Das fakultative
oder das obligatorische Referendum der Umsetzungsvorlage unterstiinde dem
Grundsatz und kompensierte die Nichtanwendung des Grundsatzes bei der Ab-
stimmung iiber die allgemeine Anregung. Sofern eine zweite Abstimmung zum
ausgearbeiteten Normtext erforderlich ist oder zumindest verlangt werden kann,
besteht der Widerspruch daher nicht. Die Einschrinkung erméglicht zwar, eine
Grosszahl von Widerspriichen in der Praxis zu umgehen, vermag dogmatisch je-
doch nicht zu liberzeugen. Es ist namentlich nicht ersichtlich, weshalb eine Geset-

1045 Zur Einheitsinitiative siche oben N 348.
1046V ol. WERTENSCHLAG, Das Ein-Phasen-System in den Kantonen und im Bund, 529.

1047 BGE 1241107, 118 E. 5abb; vgl. GRODECKI, L’initiative populaire, N 999; und
Kuoni, Rechtliche Problemfelder direkter Demokratie, N 142.

1048 AUER, Staatsrecht der schweizerischen Kantone, N 1069.
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zesinitiative, die neben einzelnen Gesetzesédnderungen vor allem Verfassungsén-
derungen vorsieht, vom Grundsatz der Einheit der Antragsart nicht erfasst sein
sollte, nur, weil sie in der Form der allgemeinen Anregung gestellt wurde.

Noch grundsétzlicher kann gefragt werden, weshalb aus BV 34 II ein Anspruch
bestehen soll, Normen verschiedenen Ranges separat vorgesetzt zu bekommen. Es
ist nicht ersichtlich, weshalb in einem Kanton ohne materiellen Verfassungsbegriff
eine Verfassungsnorm, die materiell unterschiedliche Normstufen umfasst, im
Lichte von BV 34 Il ohne Weiteres zuléssig ist, die Unterbreitung dieser Regelun-
gen unterschiedlicher Normstufen nach entsprechender Aufteilung in einer einzi-
gen Vorlage im Lichte der gleichen Bestimmung, BV 34 11, nicht mehr moglich
sein soll.

3. Normenhierarchie als Grund fiir separate Abstimmungen?

Direktdemokratische Instrumente sind oft mit der Normenhierarchie verbunden.
Namentlich bei Verfassungs-, Gesetzes- oder Verordnungsinitiativen wird das
sichtbar. Bei diesen Instrumenten offenbart der Grundsatz der Einheit der Antrags-
art Plausibilitdt und Selbstindigkeit, insbesondere im Verbot, mit einer Gesetzes-
initiative gleichzeitig auch Verfassungsnormen abzuéndern. Bestiinde ein solches
Verbot nicht, kénnten héherstufige Normen durch die weniger strengen Ande-
rungsvorschriften fiir tieferstufige Normen umgangen werden. '** Dies widerspri-
che der Normenhierarchie.

Der Umkehrschluss ist hingegen nicht zwingend: Aus der Logik der Normenbhie-
rarchie ergibt sich nicht, dass mit Einhaltung der strengeren Anderungsvorschrif-
ten fiir hoherstufige Normen keine tieferstufigen Normen geéndert werden konn-
ten. In Ubergangsbestimmungen kommen solche Anderungen tieferstufiger
Erlasse oder Beschliisse denn auch vor.!% Zudem gibt es Antragsarten, die nicht
an eine einzelne Normstufe gebunden sind: Im Kanton Bern anerkannt ist etwa
eine Volksinitiative auf bau- und planungsrechtliche Neuordnung eines Gebiets,
die sowohl Erlasse als auch Pline (unterschiedliche Normstufen) erfasst.'! Und

1049 Tn Kantonen mit einem materiellen Verfassungs- und/oder Gesetzesbegriff ergeben
sich daraus im Hinblick auf den Grundsatz der Einheit der Antragsart anspruchsvolle
Abgrenzungsfragen.

1050 Komm BE GG, Art. 16-FRIEDLI, N 8; GLASER, Das Verwaltungsreferendum, 523.

1051 Komm BE GG, Art. 16-FRIEDLI, N 8: «Wegen der unerlésslichen Kohérenz der ge-
samten Regelung lassen sich zusammengehérige Anderungen in einem einzigen
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auch das Bundesgericht hat eine kommunale Volksinitiative, die Rechtssitze mit
einer Kreditbewilligung (unterschiedliche Normstufen) kombinierte, fiir mit dem
Grundsatz der Einheit der Antragsart vereinbar gehalten. !5

Aus der Normenhierarchie folgt somit nicht, dass iiber die verschiedenen Norm-
stufen einzeln abgestimmt werden muss.'?>3 Noch weniger ergibt sich daraus, dass
diese nicht in Form eines Unterantrags zum hoherstufigen Hauptantrag gleichzei-
tig der Abstimmung unterbreitet werden konnen, wie dies im verbreiteten Ein-
Phasen-System in mehreren Kantonen geschieht. 1934

4. Fazit

Der Grundsatz der Einheit der Antragsart ist meiner Ansicht nach aus all diesen
Uberlegungen enger aufzufassen und griindet nicht auf BV 34 II — enger deshalb,
weil der Zusammenhang zur Normstufe nur 