AKTUELL

“Der Stimmburger muss

¢Der Stimmbiirger soll nicht

in eine Zwangslage kommen,

in der er einem Inhalt zustimmen
muss, den er gar nicht will»?

René Rhinow

Abstimmung - Darf das Parlament beim Erlass von
Bundesgesetzen zwei grundverschiedene Themen
miteinander verkniipfen? Professor Andreas Kley
findet: Ja, das geht. Sein Kollege René Rhinow sieht
die unverfilschte Stimmabgabe gefihrdet.

pladoyer: Staatsrechtler
kritisieren dic Verbindung von
zwei unterschiedlichen Inhalten
beim Bundesgesetz iiber die
Steuerreform und die AHV-
Finanzierung. Sehen Sie das
auch so?

René Rhinow: Ja. Es wurden zwei
absolut unterschiedliche Themen
gesetzgeberisch miteinander ver-
kniipft, ohne dass unter ihnen ein

klar ersichtlicher Sachzusammen-
hang besteht. Damit wurde die
Einheit der Materie verletzt.

Andreas Kley: Es handelt sich
tatsichlich um zwei grundver-
schiedene Sachen. Das ist aber
nicht das erste Mal, dass das Par-
lament verschiedene Sachgebiete
in einem Gesetz miteinander ver-
kniipfte. Ich denke beispielsweise
an die Volksabstimmung vom Mai

2017 iiber die Energievorlage.
Dieses Energiegesetz dnderte im
Anhang elf Bundesgesetze aus al-
len moglichen Rechtsgebieten.
Hier wurde ein riesiges Sammel-
surium von Inhalten zusammen-
gepackt, obwohl sie nicht das
Geringste miteinander zu tun
hatten. Als gemeinsamer Nenner
diente die Uberschrift: Bauen und
Energie. Einen inneren Zusam-
menhang hatte die Vorlage nicht.
Niemand kritisierte, die Einheit
der Materie sei verletzt.

pladoyer: Sehen Sie bei der
kommenden Abstimmung
iiber die Senkung der Unter-
nehmenssteuern und die
Erhohung der AHV-Primien

AHV-Steuer-Deal verletzt die Einheit der Materie

Am 19. Mai haben die
Stimmberechtigten Uber ein
Bundesgesetz abzustimmen,
das Steuerreduktionen flr
Unternehmen mit der Erh6-
hung der AHV-Pramien ver-
bindet. D e Vorlage verletzt

die Einheit der Materie. Nach
diesem Grundsatz diirfen
zwei oder mehr Sachfragen
nicht miteinander zu einer
einzigen Abstimmungs-
vorlage verbunden werden.
Sonst kénnen die Stimmbe-

rechtigten an der Urne ihren
Willen nicht klar dussern.
Umstritten ist, ob der Grund-
satz der Einheit der Materie
nur fir die Teilrevisionen der
Bundesverfassung gilt oder
auch flir Bundesgesetze.
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sich frei Aussern konnen”

¢¢In der Bundesversammlung sitzen
demokratisch gewihlte Volksvertreter.
Sie haben das Recht, eine Vorlage

zu spalten — oder zusammenzufiigen??

einen gemeinsamen

Nenner?

Kley: Nein, es gibt hier keinen ge-
meinsamen Nenner. Links und
Rechts schenkten sich im Parla-
ment gegenseitig etwas. Eine Vor-
lage, die nur die Steuerreform
ohne die AHV-Finanzierung ent-
halten hitte, wire im Parlament
gescheitert.

pladoyer: Schen Sie Grenzen
solcher Kombinationen von
Inhalten ohne gemeinsamen
Nenner? Was wiirden Sie

sagen, wenn das Parlament
einen Waffenexport an Biirger-
kriegslinder mit einem Vater-
schaftsurlaub kombinieren
wiirde?

Kley: Rein rechtlich wiirde ich es
akzeptieren. Aber politisch gese-
hen, kann eine solche Vorgehens-
weise dumm sein. Eine Vorlage,
die zwei dermassen unvereinbar
und schleche geschniirte Inhalte
miteinander verbindet, ist zum
Scheitern verurteilt.

Rhinow: Ich teile die Meinung
von Herrn Kley nicht. Fiir ihn ist
es sinnvoll, unterschiedliche In-
halte zu kombinicren. Er begriin-
det das politisch. Mcin Ansatz-
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punkt isc aber ein rechtlicher. Und
dieser fragt: Welche Materien kon-
nen aus der Sicht des Stimmbiir-
gers kombiniert werden, damit er
seinen Willen frei dussern kann?
Er soll ja nicht in eine Zwangs-
lage kommen, in der er einem In-
halt zustimmen muss, den er gar
nicht will.

Kley: Hier unterscheiden sich un-
sere Ansichten diametral. Die
Bundesverfassung erwihnt den
Grundsatz der Einheit der Mate-
rie explizit als Giiltigkeitserforder-
nis fiir Volksinitiativen fiir eine
Teilrevision der Bundesverfassung
(Artikel 139 Absatz 2) sowie all-
gemrein fiir jegliche Teilrevisionen
der Bundesverfassung (Artikel 194
Absatz 2). Es gibt aber keinen
Artikel in der Verfassung, der ver-
langt, dass Bundesgesetze die Ein-
heit der Materie wahren miissen,

René Rhinow, 76, ist
emeritierter Professor
fur 6ffentliches Recht an
der Universitat Basel. Er
war von 1987 bis 1999
Sténderat (FDP).

Andreas Kley

damit in der Referendumsabstim-
mung der Stimmbiirger seinen
Willen differenziert ausdriicken
kann. Er ist gerade nicht ein Par-
lamentarier, der das tun kénnen
muss, sondern er hat diese Aufga-
be an seine Vertreter delegiert, die
das Gesetz ausarbeiten.

plidoyer: Artikel 34 Absatz 2
der Bundesverfassung
garantiert unter dem Titel
«Politische Rechte» die
«unverfilschte Stimmabgabe»
der Biirger. Ist diese Bestim-
mung toter Buchstabe?

Kley: Nein, aber fiir Abstimmun-
gen iiber Bundesgesetze ist dieser
Artikel nicht massgebend. Die
Wahl- und Abstimmungsfreiheit
ist zwar ein Grundrecht. Das Bun-
desgericht hat zu kantonalen Ge-
setzen eine breite Rechtsprechung

Andreas Kley, 59, ist
Professor fiir 6ffentliches
Recht, Verfassungs-
geschichte sowie Staats-
und Rechtsphilosophie
an der Universitat Zlrich.
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entwickelt. Es verlangt die Ein-
heit der Materie fiir die kantona-
le Gesetzgebung,. Natiirlich kann
man nun auf Bundesebene sagen:
Wenn dieser Grundsarz fiir die
Kantone gilt, dann soll er auch
fiir den Bundesgesetzgeber gelten.
Es ist aber so, dass die Verfassung
von 1999 nur fiir Teilrevisionen
der Bundesverfassung vorsieht,
dass die Einheit der Materie be-
achtet werden muss. Zu den Bun-
desgesetzen steht nichts in der Ver-
fassung. Wenn dieser Grundsatz
auch fiir die Bundesgesetzgebung
gelten sollte, verstehe ich nicht,
warum es der Verfassungsgeber
von 1999 in Artikel 164 der Bun-
desverfassung (Gesetzgebung) un-
terliess, einen Absatz analog zu Ar-
tikel 194 Absatz 2 aufzunechmen.
Beispielsweise so: «Die Bundes-
gesetze miissen die Einheit der
Materie wahren.»

pladoyer: Herr Rhinow, Sie
waren Stinderat, als 1999 die
neue Bundesverfassung beraten
wurde. War die Einheit der
Materie bei Bundesgesetzen
damals ein Thema?

Rhinow: Artikel 34 Absatz 2 der
Bundesverfassung lautet: «Die
Garantie der politischen Rechte
schiitzt die freie Willensbildung
und die unverfilschte Stimmab-
gabe.» Daraus haben Lehre und
Bundesgericht seit langem abge-
leitet, dass darunter auch die Ein-
heit der Materie gehore. Ich war
tatsichlich bei der Verfassungsre-
vision Mitglied des Stinderats und
muss betonen: In der Botschaft
war die Einheit der Materie als
Teilgehalt von Artikel 34 BV aus-
driicklich erwihnt. In den Verfas-
sungskommissionen der beiden
Rite wusste man also sehr wohl,
was man beschliesst. Deshalb
kann man rechtlich nicht bestrei-
ten, dass die Einheit der Materie
im Grundsatz auch fiir die Bun-
desgesetzgebung gilt.

Kley: Die Botschaft erwihnt aus-
schliesslich die Finheit der Mate-

rie im Fall der Teilrevision. Ich kri-
tisiere die Rechtsprechung des
Bundesgerichts. Bei dieser Recht-
sprechung zu kantonalen Geset-
zen ist bedenklich, dass das Bun-
desgericht mit dem Grundsatz der
Einheit der Materie nicht umge-
hen kann. Es gibt eine Reihe von
Entscheiden, in denen das Bun-
desgericht eine Verbindung von
extrem gegenteiligen Materien ak-

zeptiert, die aus regionalpoliti-
schen Griinden kombiniert wur-
den. Etwa im Kanton Wallis: Hier
wurden in einer Finanzvorlage ein
Schul- und ein Spitalprojekt ver-
bunden. Umgekehrt kritisierte das
Bundesgericht — véllig zu Recht
— das Neuenburger Parlament,
weil es einen Gegenvorschlag zu
einer Volksinitiative betreffend
Kinderbetreuung mit einer Steu-
ervorlage verkniipfte. Das Bun-
desgericht hat also grosse Miihe,
die Einheit der Materie verniinf-
tig nach klaren Kriterien umzu-
setzen. Es entscheidet ohne Kri-
terien, ob verschiedene Inhalte
zusammengefithrt werden diirfen
oder nicht. Grundsitzlich ist es
grossziigig. Aber es gibt immer
wieder diese Ausreisser.

pladoyer: Wiirden Sie

als Gesetzgeber bei Bundes-
gesetzen die Einheit der
Materie beriicksichtigen?

Kley: Ich finde es gut, wenn ein
oberstes Gericht — also ein Verfas-
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¢CEs soll klar sein,
was das Volk mit
seinem Ja oder
Nein meint. Das

Ja oder Nein zu
einer Kombination
von verschiedenen
Materien ist

aber vollig unklar?

René Rhinow

sungsgericht — diesen Grundsatz
anwenden wiirde. Aber die Bun-
desversammlung ist dafiir unge-
eignet. Denn auch sie wendet den
Grundsatz willkiirlich an. Bei-
spielsweise erklirte die Bundes-
versammlung die Armechalbie-
rungs-Initiative fiir ungiiltig. Das
war ein reiner Willkiirakt. Hin-
gegen genehmigte sie die Kom-
bination von Spielbanken und
AHV-Finanzierung. Bei der Ini-
tiative zur Halbierung der Armee
war der Sachverhalt exake der glei-
che: Geld sparen bei der Armee,
verbunden mit einem Ausbau der
Sozialversicherungen. Das Parla-
ment ist ein schlechter Wirter der
Volksrechte. Das Parlament ent-
scheidet opportunistisch. Wir
brauchen also ein Verfassungs-
gericht, das den Grundsatz der
Einheit der Materie korrekt an-
wendet. Wenn das die Bundesver-
sammlung mache, ist es das Glei-
che, wie wenn Hunde das Wurst-
lager bewachen.

pladoyer: Herr Rhinow, diese
Kritik richtet sich indirekt

auch an Sie. Sie waren zwolf
Jahre Mitglied des Parlaments.
Teilen Sie die Meinung von
Heren Kley?

Rhinow: Vorerst: Mein lieber
Kollege irrt sich — verfassungs-
geschichtlich. In der bundesrit-
lichen Botschaft zur Verfassungs-
reform wurde klar zum Ausdruck
gebracht, dass Artikel 34 Absacz 1
der Bundesverfassung auch den
Grundsatz der Einheit der Mate-
rie enthilt, Dies mit Verweis auf
einen Entscheid des Bundesge-
richts, in dem es heisst: «Der
Grundsatz der Einheit der Mate-
rie ist bei allen Vorlagen zu beach-
ten, die auf Initiative hin oder auf-
grund eines (obligatorischen oder
fakultativen) Referendums dem
Volk einzeln zur Abstimmung un-
terbreitet werden.» Ich stimme mit
Andreas Kley aber darin iiberein,
dass die Bundesversammlung
nicht das geeignete Organ ist, um
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iber den Grundsatz der Einheit
der Materie zu entscheiden. Ich
wiirde dafiir ebenfalls eine unab-
hingige Behdrde vorsehen. Am
besten ein Gericht — das Bundes-
gericht oder ein Verfassungsge-
richt. Ich bin mit ithm auch glei-
cher Meinung, dass die Praxis des
Parlaments nicht konsistent ist.
Auch in der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung gibt es Austeis-
ser. Das Bundesgericht ist ja ein
Kollegialgericht. Es ist aber ab-
surd, dem Bundesgericht vorzu-
werfen, es entscheide willkiirlich.
Das Bundesgericht hat sich jahr-
zehntelang bemiiht, den Grund-

satz der Materie zu konkretisieren.

plidoyer: Gab es wihrend
Threr Titigkeit als Stinderat
jemals eine Abstimmungs-
vorlage zu einem Bundesgesetz,
in der zwei derart unterschied-
liche Themen vom Parlament
zu einem Gesetz kombiniert
wurden, wie das beim Steuer-
AHV-Deal gemacht wurde?
Rhinow: Nein. Aber Sammelvor-
lagen kamen immer wieder vor.
Beispiel: Es wurde eine Sparvor-
lage beraten, in der sechs oder sie-
ben verschiedene Gesetze revidiert
wurden, bei denen man {iberall
sparen will. Hier kam im Parla-
ment immer wieder die Frage auf,
ob man das machen darf. Die Ant-
wort war immer «Ja», weil die
Gesetzesinderungen ein gemein-
sames Ziel hatten — nimlich Geld
zu sparen. Wenn man den Grund-
satz der Einheit der Materie als
Abstimmungsfreiheit aber ernst
nimmt, sollte man Kriterien ent-
wickeln, welche die Grenzen sol-
cher Auflagen aufzeigen. Man
kann nicht alles miteinander kom-
binieren. Das verbietet der Grund-
satz der Abstimmungsfreiheit.
Wie gesagt: Der Stimmbiirger soll
nicht in eine Zwangslage kom-
men, zu etwas Ja zu sagen, das er
nicht will.

Kley: Wir reden jetzt vom Stimm-
biirger. Hier spielt Artikel 34 der
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¢CWenn die
Bundesversammlung
die Einheit der
Materie iiberwachen
soll, so ist das,

wie wenn Hunde
das Wurstlager
bewachen??

Andreas Kley

Bundesverfassung sicher eine Rol-
le. Aber der zweite schr grosse
Player, der ins Spiel kommt, ist
das Parlament. Das Parlament
selbst ist ein demokratisches
Organ. Seine Hauptaufgabe ist die
Erzeugung des Staatswillens, der
in den Gesetzen seinen Ausdruck
findet. Zu diesem Zweck braucht
es den Kompromiss. Das ist die
Essenz der Demokratie. In der

Bundesversammlung sitzen demo-
kratisch gewihlte Volksvertreter.
Sie haben das Recht, eine Votla-
ge zu spalten — oder zusammen-
zufiigen. Die Vorlage vom 19. Mai
ist ein solches Beispiel. Diese Vor-
lage klappte nur iiber einen Kom-
promiss. Dieser ist politischer Na-
tur und kein rechtliches Phinomen.
Rhinow: Wenn sich cin Parlament
in einer so wichtigen Materie wie
der Steuerpolitik nicht einigen
kann, ist das ein Kompromissver-
sagen! Dann hat die Polarisierung
dazu gefiihrt, dass das Parlament
nicht in der Lage ist, eine Losung
zu finden. Im Hinblick auf Arti-
kel 34 der Bundesverfassung aber
ist die Uberlegung nicht entschei-
dend, ob die Materie vor dem
Volk eine Chance hat. Die zen-
trale Frage ist, ob ich als Stimm-
biirger meinen Willen frei und un-
verfilscht aussern kann.

pladoyer: Der Stimmbiirger
kann die Kompromissvorlage
ja ablehnen, wenn er mit

AKTUELL

der Kombination der unter-
schiedlichen Materien nicht
einverstanden ist.

Kley: Genau. Und das Parlament
kann dann darauf reagieren, in
dem es sich sagt: Diese Vorlage ist
gescheitert, weil wir die Inhalte
nicht gut kombiniert haben. Und
es kann eine neue Vorlage bringen.
Rhinow: Damit bin ich iiberhaupt
nicht einverstanden. Das Abstim-
mungsergebnis soll doch klar sein.
Es soll klar sein, was das Volk mit
seinem Ja oder Nein meint. Das
Ja oder Nein zu einer Kombina-
tion von zwei grundverschiedenen
Materien ist aber vllig unklar. Ist
es ein Ja zu beiden verkniipften
Vorlagen oder in unserem Beispiel
cin zihneknirschendes Ja nur zur
Steuervorlage? Wire es ein Nein
zu einer oder zu beiden Vorlagen?
Oder ist es ein Nein zur Kombi-
nation?

Kley: Das Ergebnis ist immer klar.
Das Stimmvolk ist nicht das
Parlament, es debattiert nicht, es
begriindet seinen Mehrheits-
entscheid nicht. Wenn wir anneh-
men, dass die Einheit der Mate-
rie auch bei Bundesgesetzen gilt,
haben wir bei Abstimmungen
iber Kodifikationen wie das
Zivil- oder das Strafgesetzbuch ein
Problem. Das ZGB enthilc Hun-
derte von Artikeln zu extrem un-
terschiedlichen Materien. Ein
Stimmbiirger kommt bei ciner
Abstimmung in eine Zwickmiih-
le. Vielleicht ist jemand gegen die
Homo-Ehe. Oder nicht zufrieden,
wie die Ehescheidung geregelc ist,
will die Haustiere als Personen an-
erkennen und méchte auch ein
vollig anderes Grundbuch-Sys-
tem. Bei einer allfilligen Abstim-
mung zu einem neuen ZGB kann
man die Einheit der Materie nicht
beriicksichtigen. Man kann den
Stimmbiirgern zwar jeden Titel
einzeln vorlegen. Am Ende hit-
ten wir ein liickenhaftes Gesetz.
Rhinow: Wenn es um die Einheit
der Materie geht, sollte man
die geschichtlichen Dimensionen
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nichtausblenden. Historisch ge-
sehen hat der Bund auf dem
Gebiet des Zivilrechts die Kom-
petenz erhalten, Gesetze zu ver-
abschieden. Damals war klar, dass
es ein Zivilgesetzbuch gibt. Es gab
Vorliufer in Deutschland, Frank-
reich oder Osterreich. Ein Zivil-
gesetzbuch ist ein klassisches Bei-
spiel flr eine einzige Materie in
der damaligen Siche. Auch
Walther Burckhard, der Kom-
mentator der Bundesverfassung
von 1874, beschreibt die Einheit
der Gesetzgebung und nennt da-
bei ausdriicklich als Beispiel das
Zivilgesetzbuch. Es war also klar,
dass auch bei einem Gesetz die
Einheit der Materie gilt. Wenn
man sich die Frage stellt, was man
der Bevélkerung zur Abstim-
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mung unterbreiten soll, gibt es
fiir mich ein wicheiges Kriteri-
um: Ist eine Materie beim Volk
stark umstritten? Ist das so, miiss-
te man die Vorlage auftrennen,
damit an der Urne eine klare Mei-
nungsiusserung moglich ist.
Kley: Politisch gesehen ist es nicht
geschickt, grosse Pakete mit di-
versen Gesetzesinderungen zu-
sammenzuschniiren. Aber das
Pﬂl‘]ament dﬂrf de[n VO”( SOlChe
Pakere zur Abstimmung vorlegen.
Natiirlich kann es wiinschbar
sein, dass die Biirger bei solchen
Abstimmungen eine differen-
zierte Wahl treffen kénnen. Aber
es geht niche, das damit zu be-
griinden, der Simmbiirger habe
einen Rechtsanspruch auf diffe-
renzierte Meinungskundgabe.

pladoyer: Die Abstimmung
iiber den Steuer-AHV-Deal
findet am kommenden
19. Mai statt. Konnen die
Stimmbiirger das Ergebnis
der Abstimmung wegen
Verletzung der Einheit der
Materie anfechten?
Kley: Anfechten kann man alles.
In diesem Fall mit der Abstim-
mungsbeschwerde nach Artikel 77
AbSQtZ 1 BUChStHbC b des Bundes>
gesetzes iiber die politischen Rech-
te. Aber das Bundesgericht darf
den Entscheid der Bundesver-
sammlung zur Vorlage nicht iber-
prifen. Dieser ist gemiss Arti-
kel 190 der Bundesverfassung
massgebend.
Gespréchsleitung:
Gjon David, René Schuhmacher
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