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Aktuelle | Politik &
Debatten | Wirtschaft

Das Parlament
hat den Weg
der Verfassung
verlassen

Dem Coronagesetz fehlt eine konstitutionelle Grundlage. Selbst
das Vollmachtenregime zu Kriegszeiten war juristisch sauberer.

von Andreas Kley

n der Demokratie {ibt das Volk die Herrschaft im Staat aus. Die Willen der einzelnen

Menschen miissen deshalb zum Gesamtwillen aggregiert werden. Das in Regeln nie-

dergelegte demokratische Verfahren bildet den Willen des Volkes. Die Demokratie
stellt den Volkswillen formlich fest und macht ihn zum verbindlichen Willen des Staates,
der sich in Form von Gesetzen dussert. Es gibt keinen Willen des Volkes ausserhalb for-
meller und demokratischer Verfahren.

Fiir die Demokratie sind die Verfahren im Rahmen von Institutionen wie Parla-
ment, Regierung und Wahlbehorden entscheidend. Diese miissen die Verfahren strikt
einhalten und ihre Aufgaben genau erfiillen. Diese formale Seite der Demokratien
schafft Vertrauen, aber sie ist wenig geschitzt und bekannt. Alexis de Tocqueville
beobachtete, dass die Menschen im demokratischen Zeitalter «fiir den Nutzen der
Formen kein grosses Verstidndnis» hitten, da sie «ungeduldig» seien. Das Hauptver-
dienst der demokratischen Formen und Verfahren bestehe darin, «dass sie als Schranke
zwischen dem Regierenden und dem Regierten wirken, den einen aufhalten und dem
andern Zeit zur Besinnung lassen». Die Demokratie unter der Herrschaft des Rechts
erzeugt in einem verbindlich geordneten Verfahren nicht schnelle, sondern breitabge-
stiitzte Entscheide.

Vollmachtenregime seit 1848

Eine besondere Herausforderung fiir Demokratien stellen Krisen dar, die rasches Han-
deln erfordern. Seit 1848 musste der schweizerische Bundesstaat mehrfach zusehen, wie
es in der Nachbarschaft zu militdrischen Konflikten kam. Aufgrund der potentiellen
Gefahr, dass die Schweiz in diese Konflikte hineingezogen wurde, hatte die Bundes-
versammlung im 19.Jahrhundert sieben und im 20.Jahrhundert zwei Vollmachten-
beschliisse erlassen. Darin iibertrug sie etwa im Falle der Weltkriege dem Bundesrat die
Kompetenz, unbegrenzt Recht zu setzen und Kredite zu beschliessen, sofern das zur
Abwehr der Gefahr notig sei. Diese sogenannten Vollmachten sind von der Bundes-
verfassung (BV) nicht vorgesehen, sie sind deshalb aus dieser Sicht illegal und verfas-
sungswidrig. Allerdings wahrt diese Praxis der Vollmachtenbeschliisse eine gewisse
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Formlichkeit: Beide Réte miissen die Vollmachten schrift-
lich erteilen und den Umfang der Kompetenzverschiebun-
gen und der Kontrollen schriftlich niederlegen. Ist die Ge-
fahr voriiber, so miissen sie ebenso formlich durch Parla-
mentsbeschluss aufgehoben werden. Die Praxis der Bun-
desbehorden anerkennt die Vollmachtenbeschliisse als ex-
trakonstitutionelles Staatsnotrecht.

Die Bundesversammlung hatte in aussenpolitischen
Krisen bewusst diesen Weg gewihlt, weil die Gefahr
plotzlich auftrat. Eine vorsorgliche Vollmachtenerteilung
in der Bundesverfassung schied als Mdglichkeit aus,
weil die Griinder des schweize-
rischen Bundesstaates 1848
keine «Ausstiegstiire» in die
Bundesverfassung einbauen
wollten. Nur schon die Existenz
einer solchen Norm konnte die
Bundesorgane einladen, aus
Bequemlichkeit und vorge-
schobener Not den Weg iiber
Vollmachten zu beschreiten.
Die schweizerische Bundesver-
fassung und die gesamte
Rechtsordnung sind unver-

«Die Anrufung von
Notrecht und Voll-
machten muss auf
absolut singulére
Falle - bisher

war das nur der
Kriegsfall -
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rufung von Notrecht und Vollmachten muss daher auf ab-
solut singuldre Fille — bisher war das nur der Kriegsfall —
begrenzt bleiben.

Harte Massnahmen und ihre Abfederung

Am 28.Februar 2020 begann die exekutive Bewéltigung des
Coronaproblems auf dem Weg, den das EpG vorzeichnet.
Der Bundesrat anerkannte eine «besondere Lage» und er-
liess gestiitzt auf den entsprechenden Art. 6 des EpG Mass-
nahmen. Nach dem Abbruch der laufenden Parlamentsses-
sion am 15. Mérz — einem singuldren Vorgang seit 1848 —
verschirfte der Bundesrat die
Coronaverordnung und rief die
«ausserordentliche Lage» aus.
Er erliess harte Massnahmen ge-
stiitzt auf den Art. 7 EpG.

Die harten Massnahmen
fithrten bei Unternehmen und
Gewerbe zu grossen wirtschaft-
lichen Schidden. Der Bundesrat
beschloss unter dem metapho-
rischen Titel «Abfederung» Un-
terstiitzungen des Bundes. Am
20. Mirz erliess der Bundesrat

briichlich. Sie kennen keine begrenzt blei‘ben » etwa die Corona-Sport-Verord-
Ausstiegsklausel. Die Erfah- nung und berief sich dabei u.a.
rungen in den beiden Weltkrie- Andreas Kley auf Art.185 BV. Weitere derar-

gen oder im Fall innenpoliti-

scher Krisen wie in der Weima-

rer Republik 1932/33 zeigen,

dass das Agieren mit Notrecht ein gefdhrliches Vorgehen
ist. Letzteres gewohnt die Regierung und das Parlament
an eine autoritire Regierungsform, die nach Jahren als
normal, ja als einzig richtig angesehen wird. Die Schwei-
zer Stimmbiirger zwangen Bundesversammlung und Bun-
desrat, die Vollmachten von 1939 aufzugeben, indem sie
1949 eine von zwei Initiativen fiir die Riickkehr zur direk-
ten Demokratie annahmen. Das Vollmachtenregime von
1939 endigte erst 1952, sechseinhalb Jahre nach Kriegs-
ende, als die Bundesversammlung einen indirekten Ge-
genvorschlag zur zweiten Initiative dazu annahm. Die
1949 angenommene Initiative festigte das Referendums-
recht und ist als Art. 165 BV iiber das Dringlichkeitsrecht
weiterhin giiltig.

Die Bundesverfassung liefert alle Instrumente, um Kri-
sen zu begegnen und schwerwiegende Notlagen zu behe-
ben. Die schweizerische Rechtsordnung ist nicht nur eine
Schonwetterordnung, sondern rechnet aufgrund ge-
schichtlicher Erfahrungen mit Krisen, Schwierigkeiten
und nationalen Ungliicksfillen, wie dies etwa das Epide-
miengesetz (EpG) zeigt. Die Bundesverfassung und die auf
ihr beruhende Rechtsordnung sind krisentauglich. Die An-
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tige Verordnungen zur wirt-

schaftlichen Abfederung folg-

ten. Der in den Medien als «Not-
recht» bezeichnete Art. 185 BV wurde zu einer Art Sozial-
staatsklausel. Der Bundesrat legte den Art. 185 BV weit aus
und dnderte mit dieser Kompetenz, was er vorher noch nie
gemacht hatte, bundesgesetzliche und Verfassungsbe-
stimmungen ab.

Bewiltigung der Coronakrise ohne Vollmachten

Am 19.Juni 2020 kehrte der Bundesrat zur besonderen
Lage gemadss Art. 6 EpG zuriick und nahm bedeutende Lo-
ckerungen der bisherigen Massnahmen vor. Gleichzeitig
veroOffentlichte er die Vernehmlassungsvorlage zu einem
Coronagesetz, das eine gesetzliche Grundlage fiir die auf
Art. 185 BV abgestiitzten Corona-Abfederungsverordnun-
gen liefern sollte. Das Parlament beschloss dieses Gesetz in
der Herbstsession am 25. September 2020. Es erteilte dem
Bundesrat Blanketterméchtigungen zum Erlass der «abfe-
dernden» Coronaverordnungen, die Unterstiitzungen und
weitere Massnahmen vorsehen. Die Bundesversammlung
revidierte das Gesetz seither viermal. Sie fiigte weitere
wirtschaftliche Unterstiitzungen ein und ermdglichte dem
Bundesrat z.B. die Einfiihrung eines Zertifikats, das fiir
Personen den Zugang zu Offentlichen Einrichtungen re-
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gelt. Damit missachtet das Coronagesetz u.a. den Art.164
BV, denn Bundesgesetze diirfen nicht blosse Erméchtigun-
gen an den Bundesrat aussprechen, sondern miissen die
Sachregelungen selbst enthalten. Die in den Verordnungen
des Bundesrates vorgesehenen Massnahmen gegen Perso-
nen widersprechen Art.164 Abs.1 Bst. b BV, der vorsieht,
dass «die Einschriankungen verfassungsmassiger Rechte»
in einem Bundesgesetz angeordnet werden miissen.

Die Bundesversammlung hat das Coronagesetz und
seine Teilrevisionen dem fakultativen Referendum geméss
Art.165 Abs.2 BV unterworfen und damit impliziert, dass
eine Verfassungsgrundlage fiir das Gesetz bestehe. Sie gab
vor, dieses Vorgehen sei verfassungsrechtlich in Ordnung.
Das Parlament hat un- oder extrakonstitutionell gehan-
delt, aber keinen Vollmachtenbeschluss erlassen.

Im Fall militdrischer Konflikte hatte es die Bundesver-
sammlung fiir notig erachtet, ein Minimum an demokrati-
scher Formlichkeit zu wahren: Sie hat zwar nicht die Ver-
fassung angepasst, aber in einem Dokument, eben dem
Vollmachtenbeschluss, niedergelegt, dass der Bundesrat
das finanzielle und gesetzgeberische Heft in die Hand neh-
men soll. Die obersten Bundesbehdrden dokumentierten
damit fiir alle sichtbar, dass sie ausserhalb der Verfas-
sungs- und Rechtsordnung agierten.

Im Fall der Coronakrise fehlt dieses Bewusstsein, und
es herrscht nun eine unklare Verfassungslage. Die Bundes-
versammlung hat mit dem un- oder extrakonstitutionellen
Coronagesetz und dessen Revisionen geltendes Verfas-
sungsrecht umgedeutet (oder eben verletzt). Es wiére ver-
fassungsschonender gewesen, einen Corona-Vollmacht-
enbeschluss zu erlassen. Allerdings hat die Bundesver-
sammlung Vollmachtenbeschliisse bisher nur fiir potenti-
elle Kriegsfille vorgesehen. Deshalb wire dieses Vorgehen
iibertrieben und nicht der richtige Weg gewesen.

Das korrekte Vorgehen hitte darin bestanden, ein
dringliches Bundesgesetz «ohne Verfassungsgrundlage»
gemadss Art.165 Abs. 3 BV zu erlassen. Dieses hitte dem ob-
ligatorischen Referendum von Volk und Stédnden unter-
standen. Die beiden fakultativen Referenden von 2021
iiber das Coronagesetz und die zweite Teilrevision haben
gezeigt, dass Volk und Stdnde die Vorlage im obligatori-
schen Referendum gebilligt hétten. Es war eine verpasste
Chance fiir die Demokratie und den Féderalismus.

Die «Neue Ziircher Zeitung» stellte am 28.Dezember
2021 fest: «Die Schweiz ist weltweit wohl das einzige Land,
dessen Regierung fiir sich in Anspruch nehmen kann, ihre
Coronapolitik sei demokratisch wasserdicht legitimiert.»
Der Satz klingt gut, aber er ist falsch. Direkte Demokratie
besteht nicht darin, dass die Behorden beliebige Referen-
den veranstalten und das Ergebnis fiir den Willen des Vol-
kes halten. Vielmehr kommt es entscheidend darauf an,
dass die vorab festgelegten Verfahren von Volksabstim-
mungen genau so durchgefiihrt werden, wie sie geregelt
sind. Die Referenden iiber das Coronagesetz waren weder
konstitutionell noch legal. €

ist Professor fiir offentliches Recht,
Verfassungsgeschichte, Staats- und Rechts-
philosophie an der Universitét Ziirich.
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