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Ubersicht

Die Pandemie der Jahre 2020 und 2021 hat die Schweizerische Bundesversamm-
lung vor grosse Herausforderungen gestellt. Zum einen musste das Parlament Vor-
kehrungen treffen, damit seine Mitglieder moglichst geschiitzt vor Ansteckungen
tagen konnen. Zum anderen musste es darauf achten, dass es sich als oberste Ge-
walt im Bunde adiquat in den Entscheidungsprozess einbringen konnte, auch
wenn gestiitzt auf das Epidemiengesetz und auf verfassungsmdssige Rechte viele
Kompetenzen beim Bundesrat lagen.

Die dritte Woche der Friihjahrssession 2020 wurde aufgrund der rapid steigenden
Zahl infizierter Personen, welche auf eine hohe Ansteckungsgefahr hinwiesen, nicht
mehr durchgefiihrt.

Nach dem Abbruch der Friihjahrssession 2020 stellten sich viele offene Fragen im
Zusammenhang mit dem neuartigen Virus und die Unklarheiten im Umgang damit
waren gross. U.a. mussten zuerst geeignete Sitzungszimmer gefunden werden, in wel-
chen die Abhaltung von Kommissionssitzungen unter Einhaltung der geforderten Ab-
stdnde zwischen den Mitgliedern méglich war. Die parlamentarischen Kommissionen
konnten somit ihre Arbeiten nur sukzessive und in reduziertem Ausmass wiederauf-
nehmen.

Ziel dieser Vorlage ist es deshalb, die Handlungsfihigkeit der Bundesversammlung
in Krisenzeiten zu verbessern: Die Rdte und die weiteren Organe des Parlamentes
sollen rasch einberufen werden kénnen und das parlamentarische Instrumentarium
soll so flexibilisiert werden, dass es in Krisenzeiten zielgerecht eingesetzt werden
kann.

Mit dieser Vorlage sollen die rechtlichen Voraussetzungen geschaffen werden, damit
die Bundesversammlung und ihre Organe ihre Kompetenzen auch unter widrigen Um-
stdnden in jedem Fall ausiiben kénnen. Notfalls sind Sitzungen auch virtuell durchzu-
fiihren, wenn ein physisches Zusammenkommen verunmaoglicht ist. Ein physisches Zu-
sammenkommen kann nicht nur durch Pandemien, sondern z.B. auch durch Natur-
katastrophen verhindert werden. Handelt es sich um regionale Ereignisse, kann es
sinnvoll sein, einzelne Ratsmitglieder mit technischen Mitteln zu den Verhandlungen
der Rdite zuzuschalten. Virtuell durchgefiihrte Sitzungen stellen aber immer nur die
letzte Ausweichmoglichkeit dar, wenn es der Bundesversammlung ansonsten nicht
maoglich wdre, sich im Sinne von Artikel 148 als oberste Gewalt im Bunde in den po-
litischen Entscheidungsprozess einzubringen. Ansonsten verlangt die Bundesverfas-
sung ein physisches Versammeln der Ratsmitglieder.

Gerade in einer Krise braucht das Parlament starke und unabhdngige Fiihrungsor-
gane. Die als Delegation der Ratsbiiros konzipierte Verwaltungsdelegation soll des-
halb durch eine Verwaltungskommission ersetzt werden, deren Mitglieder fiir vier
Jahre gewdhlt sind und nicht gleichzeitig den Ratsbiiros angehéren. Somit entsteht
eine grossere personelle Kontinuitdt in der obersten Leitung der Parlamentsverwal-
tung, die personelle Verflechtung mit den Biiros wird geringer und letztere werden
von Verwaltungsaufgaben entlastet.
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Die Bundesversammlung verfiigt iiber ein vielfiltiges rechtliches Instrumentarium,
um sich auch in Notsituationen in den politischen Entscheidungsprozess einbringen
zu konnen. In der Pandemie hat es sich jedoch gezeigt, dass die Nutzung dieser In-
strumente bisweilen schwerfillig ist. Zum Teil ist die Austibung der Rechte an das
Stattfinden von Sessionen gebunden, zum Teil behindern Fristen das schnelle Einwir-
ken auf Entscheide des Bundesrates oder die schnelle Erarbeitung von Regelungen.

In dieser Vorlage soll rechtlich festgehalten werden, dass ausserordentliche Session
unter bestimmten Voraussetzungen «unverziiglichy einberufen werden miissen, wenn
dies ein Viertel der Mitglieder eines Rates oder der Bundesrat verlangt. Damit soll
sichergestellt werden, dass das Parlament rasch agieren kann. Auch sollen die par-
lamentarischen Instrumente wie die Motion und die parlamentarische Initiative unter
bestimmten Voraussetzungen rasch eingesetzt werden kénnen, indem bestimmte Fris-
ten verkiirzt werden.

Schliesslich soll der Bundesrat Entwiirfe fiir sogenannte « Notverordnungen» den par-
lamentarischen Kommissionen immer zur Konsultation vorlegen miissen, damit diese
allenfalls eine Stellungnahme abgeben kénnen. Die Schaffung von neuen parlamen-
tarischen Instrumenten oder Organen erachtet die Kommission jedoch nicht als not-
wendig. Die Bundesversammlung verfiigt iiber ein Modifikations- und Annullations-
recht gegeniiber Notverordnungen des Bundesrates, welches sie durch die Ergreifung
eigener Massnahmen mittels ihrer verfassungsunmittelbaren Notverordnungskompe-
tenzen oder mittels dringlichem Bundesgesetz ausiiben kann.
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Bericht
1 Entstehungsgeschichte
1.1 Die Einreichung von parlamentarischen Initiativen

Am 22. April 2020 fiihrte die Staatspolitische Kommission (SPK) des Nationalrates
ihre erste Sitzung nach der verkiirzten Frithjahrssession durch. In der Kommission
wurde dem Unbehagen Ausdruck verliehen iiber die beschriankten Moglichkeiten zur
Durchfiihrung von Kommissionssitzungen und iiber den Abbruch der Friihjahrsses-
sion. Die Kommission richtete deshalb ein Schreiben an die Verwaltungsdelegation,
in welchem diese aufgefordert wurde, dafiir zu sorgen, dass nach der Sommersession
die Kommissionssitzungen wieder im gewohnten Umfang stattfinden kénnen.

Zudem war die Kommission der Ansicht, dass das parlamentarische Instrumentarium
im Hinblick auf spitere Krisen einer Uberpriifung unterzogen werden muss. Die
Kommission hat deshalb an ihrer Sitzung vom 29. Mai 2020 einstimmig bzw. mit
24 zu 1 Stimmen zwei parlamentarischen Initiativen beschlossen. Geméss der Initia-
tive «20.437 Handlungsfahigkeit des Parlamentes in Krisensituationen verbessern»
sollen die rechtlichen Voraussetzungen geschaffen werden, damit das Parlament und
seine Organe auch in Krisenzeiten tagen und ihre Aufgaben wahrnehmen koénnen.
Die Initiative «20.438 Nutzung der Notrechtskompetenzen und Kontrolle des bundes-
ritlichen Notrechts in Krisen» verlangt die Uberpriifung des parlamentarischen
Instrumentariums, mit welchen sich das Parlament in den Prozess des Erlasses von
«Notrecht»! einbringen kann.

Die SPK des Stinderates hat am 25. Juni 2020 der parlamentarischen Initiative 20.437
einstimmig ihre Zustimmung erteilt. Der Initiative 20.438 hat sie mit 9 zu 0 Stimmen
und 2 Enthaltungen zugestimmt.

Darauthin setzte die SPK des Nationalrates am 2. Juli 2020 eine Subkommission be-
stehend aus 12 Mitgliedern? unter dem Prisidium von Nationalrat Gregor Rutz
(V, ZH) ein. Diese bekam den Auftrag, Vorschldge zur Umsetzung der parlamentari-
schen Initiativen auszuarbeiten.

1.2 Der Inhalt der parlamentarischen Initiativen
20.437/20.438 und weitere Initiativen

Bei der parlamentarischen Initiative 20.437 geht es um die Organisation und Struktu-
ren des Parlamentes und seiner Organe. Die rechtlichen Grundlagen sollen so ange-

1 Der Begriff «Notrecht» ist umgangssprachlich, wird in diesem Bericht aber aus Griinden
der Lesbarkeit verwendet fiir Verordnungen, welche der Bundesrat gestiitzt auf
Artikel 184 Absatz 3 und Artikel 185 Absatz 3 der Bundesverfassung oder gestiitzt auf
spezialgesetzliche Bestimmungen wie Artikel 6 oder 7 des Epidemiengesetzes erlésst.

2 Mitglieder: Rutz Gregor, Addor, Barrile (ab 27.1.2021 ersetzt durch Marti Samira),
Binder, Cottier, Fluri, Glattli, Kdlin, Moser, Steinemann, Streiff, Widmer Céline.
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passt werden, dass die Handlungsfahigkeit der Bundesversammlung in ausserordentli-
chen Situationen und Krisen sichergestellt wird. Insbesondere ist zu priifen, ob ge-
setzgeberischer Handlungsbedarf besteht beziiglich:

— die Einberufung und den Abbruch von ordentlichen und ausserordentlichen
Sessionen (auch gemiss Art. 28 und 34 des Finanzhaushaltsgesetzes, FHG,
SR 611.0),

— der Durchfithrung von Ratssitzungen extra muros und ausserhalb von Bern
(inkl. des Verfahrens an diesen Sitzungen), allenfalls auch virtuell,

—  der Nutzung parlamentarischer Instrumente wihrend Krisenzeiten (insbeson-
dere die Fristen fiir die Beantwortung von Vorstossen durch den Bundesrat),

—  der Kldrung der Kompetenzen der Verwaltungsdelegation, der Ratsbiiros und
der Kommissionsprisidien im Hinblick auf die Einberufung von Kommissi-
onssitzungen (wo sind die Grenzen des Hausrechts?),

— der Durchfithrung von virtuellen Kommissionssitzungen,

—  der langer dauernden Absenz einer beschrinkten Anzahl Ratsmitglieder (z.B:
aus einer bestimmten Region) aufgrund héherer Gewalt.

Gemiss der zweiten parlamentarische Initiative 20.438 sollte gepriift werden, wie sich
die Bundesversammlung in den Prozess des Erlasses von Notrecht einbringen kann.
Es sind, wenn noétig, die rechtlichen Grundlagen dahingehend anzupassen, dass die
Bundesversammlung in Krisensituationen ihre Notrechtskompetenzen addquat nutzen
und das Notrecht des Bundesrates wirkungsvoll iiberpriifen kann. Dabei wird zum
Beispiel zu priifen sein, ob Artikel 173 Absatz 1 Buchstabe ¢ sowie Artikel 185 Ab-
satz 3 der Bundesverfassung (BV, SR /01) gesetzlicher Konkretisierungen bediirfen,
ob es Anderungen von Artikel 7d und 7e des Regierungs- und Verwaltungsorganisa-
tionsgesetzes (RVOG, SR 172.010) braucht und ob die Schaffung von neuen parla-
mentarischen Organen notwendig ist.

Auch verschiedene Ratsmitglieder haben parlamentarische Initiativen eingereicht,
welche auf einen Handlungsbedarf im Bereich der parlamentarischen Mitwirkung in
Krisenzeiten hinweisen. Etliche Initiativen betreffen die Moglichkeit des Parlamentes,
auch in Krisenzeiten flexibel tagen zu kdnnen (20.423 n Pa.Iv. Brunner. Situationsge-
rechte Flexibilisierungsmdglichkeiten des Parlamentsbetriebs in aussergewdhnlichen
Umstéinden, 20.425 n Pa.lv. Christ. Schaffung der rechtlichen Grundlagen fiir einen
digitalen Parlamentsbetrieb respektive die digitale Teilnahme am physischen Betrieb,
20.431 n Pa.lv. Rutz Gregor. Festsetzung der Entschidigung fiir Videokonferenzen,
20.460 n Palv. Méder. Sessionsplanung in ausserordentlichen Lagen gemaéss
Epidemiengesetz, 20.476 n Pa.lv. Marra. Im Hinblick auf die Bewaltigung von natio-
nalen Krisen muss die Arbeitsorganisation unseres Parlamentes angepasst werden,
20.479 n Pa.lv. Reimann Lukas. Beschlussfihige Bundesversammlung sicherstellen).
Weitere Initiativen betreffen die Mitwirkung des Parlamentes oder der Gerichte im
Bereich des Erlasses von «Notverordnungen» (20.414 s Pa.lv. Rieder /20.418 n Pa.lv.
M-CEB. Schaffung einer Rechtsdelegation, 20.430 n Pa.lv. Fraktion G. Abstrakte
Normenkontrolle von Notverordnungen, 20.452 n Pa.lv. Heer. Notrecht nur mit dem
Parlament, 21.404 n Pa.Iv. Addor. Fiir eine gerichtliche Kontrolle der auf Notrecht
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gestiitzten Akte des Bundesrates, 21.407 n Pa.lv. Fraktion V. Epidemiengesetz. Mit-
sprache des Parlamentes sichern).

Auch andere Kommissionen haben Handlungsbedarf festgestellt: So richtete die
Rechtskommission des Sténderates am 24. April 2020 ein Schreiben an die SPK des
Stinderates, wonach die SPK priifen soll, wie der Einfluss der Bundesversammlung
auf die verfassungsunmittelbaren Verordnungen des Bundesrates verbessert und die
Mitwirkung des Parlamentes in Krisenzeiten generell verbessert werden kann.

Diese Anliegen wurden im Rahmen der Ausarbeitung dieser Vorlage gepriift. Die
Uberlegungen dazu finden sich bei der Abhandlung der einzelnen Themenbereiche
unter den Kapiteln 2 und 3.

1.3 Durchfiihrung von Anhérungen

Am 22. Oktober 2020 fiihrten die beiden Staatspolitischen Kommissionen Anhdrun-
gen von verschiedenen Experten des Verfassungs- und des Parlamentsrechts sowie
eines Mitglieds der Ziircher Kantonsrats durch. Folgende Personen wurden angehort:

—  Prof. Giovanni Biaggini, Universitét Ziirich

—  Martin Graf, ehemaliger Sekretdr der SPKs

—  Esther Guyer, Vizeprésidentin des Kantonsrates Ziirich
—  Prof. Andreas Kley, Universitét Ziirich

—  Prof. Pascal Mahon, Université de Neuchétel

—  Prof. Andreas Stockli, Universitét Freiburg

—  Prof. Felix Uhlmann, Universitit Ziirich

Die in den Anhérungen vorgetragenen Analysen und Reformvorschlige dienten
u.a. als Grundlage fiir die Bearbeitung der einzelnen Themenbereiche (vgl. Kapitel 2
und 3).

14 Die Arbeiten der Subkommaission

Die Subkommission nahm ihre Arbeiten am 25. November 2020 auf. Bis zur Friih-
jahrssession 2021 fiihrte sie vier Sitzungen durch, in welchen sie verschiedene The-
menbereiche behandelte und Vorentscheide fillte, zu welchen Problemen rechtliche
Losungsvorschldge ausgearbeitet werden sollten.

Dabei wurden entsprechend der Auflistungen in den parlamentarischen Initiati-
ven 20.437 und 20.438 die folgenden Themenbereiche behandelt:

—  Zusammentreten von Kommissionen und parlamentarische Leitungsorgane
—  Zusammentreten der Réte
—  Nutzung parlamentarischer Instrumente

—  Ausiibung von Notrechtskompetenzen
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In vier weiteren Sitzungen bis zur Herbstsession 2021 hat die Subkommission ent-
sprechende Vorschlige des Sekretariates zur Anderung der geltenden rechtlichen
Bestimmungen beraten und dann diese ihrer Plenarkommission zusammen mit einem
erlduternden Bericht unterbreitet.

1.5 Die Beratung der Vorlage in der SPK
des Nationalrates inkl. Stellungnahmen
der Verwaltungsdelegation und des Biiros

Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates hat an ihrer Sitzung vom 15. Ok-
tober 2021 eine erste Beratung der Vorlage vorgenommen. In der provisorischen Ge-
samtabstimmung stimmte sie dieser mit 24 zu 0 Stimmen bei einer Enthaltung zu und
unterbreitete sie der Verwaltungsdelegation (VD) und dem Biiro des Nationalrates zur
Stellungnahme.

Die VD begriisst die Vorlage, welche ihrer Ansicht nach wichtige Prizisierungen ent-
hélt, mit denen die Réte und die parlamentarischen Organe in kiinftigen Krisenzeiten
schneller und flexibler agieren und ihre Notrechtskompetenzen wahrnehmen kdnnen.
In ihrer Stellungnahme vom 8. Dezember 2021 hat die VD verschiedene Fragen zum
Funktionieren der neuen Verwaltungskommission der Bundesversammlung gestellt.
Im vorliegenden Bericht wird an den entsprechenden Stellen auf diese Fragen einge-
gangen.

Das Biiro des Nationalrates unterstiitzt die Vorlage und begriisst insbesondere die Pré-
zisierungen beziiglich des Zusammentretens der Réte und Kommissionen sowie die
Regelung der virtuellen Sitzungen. In seiner Stellungnahme vom 13. Dezember 2021
hat das Biiro Antrdge zur Zusammensetzung der neuen Verwaltungskommission so-
wie zur Einsetzung von Subkommissionen gestellt. Die Entscheide der SPK hierzu
sind bei den Ausfiihrungen zu den entsprechenden Bestimmungen dargestellt. Im
Weiteren hat das Biiro eine Frage zur Befristung von Artikel 7 des Epidemiengesetzes
gestellt, welche im Bericht unter Ziff. 3.2.5.4 abgehandelt ist.

Die SPK hat an ihrer Sitzung vom 27. Januar 2022 von diesen Stellungnahmen Kennt-
nis genommen und die verlangten Klarungen im vorliegenden Bericht vorgenommen.
Schliesslich hat die Kommission in der definitiven Gesamtabstimmung den drei Er-
lassentwiirfen einstimmig zugestimmt. Auf die Durchfiihrung einer Vernehmlassung
wurde gemiss Artikel 3a Absatz 1 Buchstabe a Vernehmlassungsgesetz verzichtet, da
in der Vorlage Fragen der Organisation, des Verfahrens und der Zusténdigkeiten des
Parlamentes geregelt werden, welche keine externen Akteure betreffen. Der Bundes-
rat erhilt Gelegenheit zur Stellungnahme.

1.6 Behandlung einer Petition

Im Rahmen dieser Vorlage hat die Kommission auch die Petition 21.2010 «Komitee
Friihling2020. Ausserparlamentarische unabhéngige Untersuchungskommission be-
treffend die Ausrufung der ausserordentlichen Lage im Friihling 2020» geméss Arti-
kel 126 Absatz 2 ParlG behandelt. In der Kommission wurde kein Antrag gestellt flir

11/76



BBI12022 301

die Schaffung der rechtlichen Grundlage einer entsprechenden ausserparlamentari-
schen Kommission, da sich schon geniigend Organe mit der Evaluation der Ereignisse
im Friihling 2020 befassen.

2 Ausgangslage: Rechtliche Grundlagen und Praxis
wihrend der Pandemie

Im Hinblick auf die Klarung des Handlungsbedarfs sollen die bestehenden rechtlichen
Grundlagen sowie die Praxis wihrend der Pandemie analysiert werden. Nachfolgend
soll die Analyse fiir die vier Themenbereiche «Zusammentreten von Kommissionen
und parlamentarische Leitungsorgane», «Zusammentreten der Rite», «Nutzung par-
lamentarischer Instrumente» und «Ausiibung von Notrechtskompetenzeny vorgenom-
men werden.

2.1 Zusammentreten von Kommissionen,
parlamentarische Leitungsorgane

2.1.1 Rechtliche Grundlagen

2.1.1.1 Relevante Bestimmungen

Tagungsrecht der Kommissionen: Abgrenzung der Befugnisse der Kommissionen
gegeniiber den Befugnissen der parlamentarischen Leitungsorgane

a.  Selbstbefassungsrecht: Geméss Artikel 44 des Parlamentsgesetzes (ParlG,
SR 171.10) (insb. Abs. 1 Bst. c und d) verfiigen die Kommissionen iiber ein
«Selbstbefassungsrecht»: in ihren Zusténdigkeitsbereichen verfolgen sie die
gesellschaftlichen und politischen Entwicklungen und arbeiten dazu Vor-
schldge aus.

b. Personelle und finanzielle Mittel von Kommissionen: Die Koordinationskon-
ferenz (KoKo: Biiro Nationalrat und Biiro Stdnderat) hat gestiitzt auf Arti-
kel 37 Absatz 2 Buchstabe c ParlG das Recht, Weisungen zu erlassen iiber die
Zuteilung der personellen und finanziellen Mittel an die Organe der Bundes-
versammlung. Artikel 65 Absatz 3 ParlG bestimmt, dass wenn Dienststellen
der Parlamentsdienste fiir Organe der Bundesversammlung tétig sind, sie nach
deren Weisungen arbeiten.

c.  Ausiibung des Hausrechts: Die Ratsprésidien bzw. die Verwaltungsdelegation
(VD) sind fiir die Ausiibung des Hausrechts (Art. 69 ParlG) zusténdig. Daraus
wurde die Verantwortlichkeit fiir gesundheitspolitische Massnahmen im Par-
lamentsgebdude abgeleitet. Gemiss Notiz des Rechtsdienstes vom 30. Mérz
2020 legen die Ratsprésidien auch fest, «unter welchen Voraussetzungen die
parlamentarischen Organe tagen».

d. Artikel 9 Absatz 1 des Geschéftsreglements des Nationalrates (GRN,
SR 171.13) bzw. Artikel 6 Absatz 1 des Geschéftsreglements des Standerates
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(GRS, SR 171.14) geben den Ratsbiiros u.a. die Kompetenzen zur Bestim-
mung der Sachbereiche der Kommissionen, zur Zuteilung der Geschifte an
dieselben und zur Festlegung eines Jahressitzungsplans. Gemaiss Artikel 9
Absatz 1 Buchstabe d GRN sorgt das Biiro des Nationalrates fiir die Koordi-
nation der Tatigkeiten der Kommissionen und entscheidet bei Kompetenz-
streitigkeiten. Das GRS sieht nur eine Koordinationsfunktion vor.

Kommissionsinterne Zustdndigkeiten fiir die Einberufung von Kommissionsitzungen
und virtuelle Kommissionssitzungen

a. Einberufung der Kommissionen: Fiir die Einberufung der parlamentarischen
Kommissionen sind deren Présidentinnen und Prasidenten zustdndig. Die Ge-
schiftsreglemente iibertragen die Kompetenz zur Planung der Kommissions-
tatigkeiten den Kommissionsprésidenten (Art. 16 GRN, Artikel 12 GRS).

b. Anwesenheitspflicht, aber kein Anwesenheitsquorum: Ratsmitglieder sind
verpflichtet, an den Sitzungen der Réite und der Kommissionen teilzunehmen
(Art. 10 ParlG). Fiir Kommissionssitzungen gilt aber anders als in den Ré-
ten kein Anwesenheitsquorum. Artikel 18 GRN und Artikel 14 GRS ermdg-
lichen (mit Ausnahme der Geschiftspriifungskommissionen [GPK] und der
Geschéftspriifungsdelegation [GPDel]) die Stellvertretung.

c. Vertraulichkeit der Kommissionssitzungen: Gemadss Artikel 47 Absatz 1
ParlG sind die Beratungen der Kommissionen vertraulich.

2.1.1.2 Fazit aus den rechtlichen Bestimmungen

In seiner Notiz vom 30. Mérz 20203 zieht der Rechtsdienst folgendes Fazit: «Es liegt
nicht in der Kompetenz der Biiros, den Kommissionen Sitzungen zu verbieten. Es ist
aber die Aufgabe der Biiros und der VD, in dieser ausserordentlichen Lage die Sit-
zungen so zu organisieren und zu planen, dass die Gesundheit der Ratsmitglieder, der
Bundesritinnen und Bundesrite, der Mitarbeitenden der beteiligten Verwaltungsstel-
len und der Parlamentsdienste gewahrleistet werden kanny.

In seiner Notiz vom 25. Mérz 20204 hélt der damalige Stinderatsprasident Hans
Stockli fest: «Gestiitzt auf die Modifikations- und Annullationsrechte des Parlamentes
und die Verpflichtung zur Ablésung der Notverordnungen des Bundesrates durch Par-
lamentserlasse, ist es ein Gebot der Vernunft und der politischen Klugheit, wenn der
Bundesrat nach dem Erlass von notrechtlichen Massnahmen eng mit den federfiihren-
den Kommissionen zusammenarbeitet. Die Kommissionen miissen in die Lage ver-
setzt werden, dass sie rechtzeitig die ihnen gesetzlich zugeteilten Aufgaben erfiillen
konneny.

Auch nach einhelliger Auffassung der Subkommission «Parlament in Krisensituatio-
nen» ist es unbestritten, dass die Kommissionen jederzeit das Recht haben, zu tagen.
In Krisensituationen ist es sogar wichtig, dass sie der Exekutive als parlamentarische

3 Kommissionen und Coronakrise. Notiz des Rechtsdienstes vom 30. Mirz 2020, S. 2.
4 Rechte des Parlamentes in ausserordentlichen Lagen. Vom Stinderatsprisidenten
erginzte Notiz des SPK-Sekretariates vom 25. Mirz 2020, S. 4.
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Ansprechpartner zur Verfiigung stehen. Die Herausforderung besteht darin, die
Durchfiihrung auch unter erschwerten Bedingungen — im vorliegenden Fall der Ge-
wihrleistung der Gesundheit der Beteiligten — zu ermdglichen. Somit geht es primér
um Fragen der Organisation und der Infrastruktur und weniger um rechtliche Kompe-
tenzen.

Was die Einberufung von Kommissionssitzungen betrifft, so besteht eine verbreitete
Praxis darin, dass der Prisident Sitzungen dann einberuft, wenn eine Kommissions-
mehrheit das will. Wiirde er eine Sitzung ohne Zustimmung der Kommission einbe-
rufen, dann konnte diese durch Ordnungsantrag die Sitzung gleich wieder schliessen.

2.1.2 Praxis wihrend der Pandemie
2.1.2.1 Beschliisse der Biiros

Am 79. Mdrz 2020 haben die Biiros beziiglich der Durchfithrung der Sitzungen der
Organe der Bundesversammlung bis zum 19. April 2020 folgende Beschliisse gefasst:

a. Es werden nur diejenigen Sitzungen der parlamentarischen Organe abgehal-
ten, die fiir die Mai- und Juni-Session als «dringend» eingestufte Geschéfte
vorberaten. Als «dringend» gelten Geschéfte zum Bewiltigen der ausseror-
dentlichen Lage aufgrund der Corona-Pandemie, z.B. die Zustimmung der
Finanzdelegation (FinDel) zu dringlichen Krediten des Bundesrates (Art. 28
und 34 FHG).

b. Die Abstandsregeln sind bei solchen Sitzungen physisch einzuhalten oder es
sind Video- oder Telefonkonferenzen durchzufiihren.

c.  Nur fiir solch dringende Geschéfte ist Personal der Parlamentsdienste aufzu-
bieten.

d. Présidentinnen und Présidenten der Organe wenden sich vor Einberufen der
Sitzungen an die Présidentin oder den Présidenten ihres Rates. Die Ratsprési-
denten sprechen sich ab.

Am 26. Mdrz 2020 legten die Biiros im Hinblick auf die Durchfiihrung der ausseror-
dentlichen Session im Mai fest, dass ein Sitzungsplan fiir die Kommissionen, welche
das Geschift 20.007 (Nachtrag I zum Voranschlag) vorzuberaten hatten (Finanzkom-
missionen [FK], Kommissionen fiir Wirtschaft und Abgaben [WAK], Kommissionen
fiir Wissenschaft, Bildung und Kultur [WBK], Kommissionen fiir soziale Sicherheit
und Gesundheit [SGK]), erstellt werden soll. Zudem wurde die Zeit festgelegt, welche
Mitglieder des Bundesrates und Chefbeamte diesen Kommissionen zur Verfligung
stehen sollen. Den {iibrigen, nicht mit der Vorlage 20.007 betrauten Kommissionen
wurde freigestellt, per Telefon- oder Videokonferenzen informelle Austausche durch-
zufiihren, welche von den Parlamentsdiensten in technischer Hinsicht unterstiitzt wiir-
den. Diese Telefon- oder Videokonferenzen galten gemiss damaligem Beschluss
nicht als Kommissionssitzungen und gaben keinen Anspruch auf Entschidigung.

Am 6. April 2020 legte die KoKo fiir den Kommissionbetrieb bis zum 4. Mai 2020
fest, dass auch den iibrigen Kommissionen, denen kein Beratungsgegenstand fiir die
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ausserordentliche Session zugewiesen worden ist, in beschrinktem Mass Réumlich-
keiten fiir Sitzungen zur Verfiigung gestellt werden, insbesondere fiir die Vorberei-
tung der ausserordentlichen Session und der Sommersession. Die Kommissionen wur-
den gebeten, nach dem empfohlenen Sitzungsplan zu tagen, wonach flir die
Kommissionen Zeitfenster von einem halben Tag reserviert wurden. Wollten die
Kommissionsprisidien lianger tagen, hatten sie sich an ihre Ratsprisidenten zu wen-
den. Die am 19. und 26. Mirz beschlossenen Einschrinkungen betreffend Teilnahme
der Bundesverwaltung und Einsatz des Personals der Parlamentsdienste sollten wei-
terhin gelten. Auf die Abgabe von Papier sollte verzichtet werden.

Fiir den Kommissionsbetrieb vom /1. —29. Mai 2020 (nach der ausserordentlichen
Session) legten die Biiros einen Sitzungsplan fest, wonach jeder Kommission ein Sit-
zungstag fiir eine ordentliche Sitzung zugeteilt wurde.

Nach Abkldrungen insbesondere betreffend die Frage der Vertraulichkeit legte die
KoKo am 6. April die Grundsitze fiir die Durchfiihrung von Sitzungen in der Form
von Videokonferenzen fest. Die Teilnahme an solchen Sitzungen soll entschadigt wer-
den und sie sollen sich auf «intern» klassifizierte Sitzungen beschrianken.

Am 28. April 2020 teilten die Ratsprésidien in einem Brief an die Kommissionsprési-
dien mit, dass die Biiros am 23. April 2020 beschlossen hétten, sémtliche Einschrian-
kungen fiir die Kommissionsarbeit aufzuheben. Durch die Miete von vier zusétzlichen
Réumen in der BernExpo konnte der Engpass an Sitzungszimmern beseitigt werden.

2.1.2.2 Durchgefiihrte Kommissionssitzungen

Die unmittelbar nach der Friihjahrsession im ordentlichen Sitzungsplan vorgesehenen
Kommissionssitzungen wurden annulliert. Wéhrend zwei Wochen fanden somit keine
Kommissionssitzungen statt. Ab dem 6. April 2020 tagten die FK, die SGK, die WAK
und die WBK beider Réte und berieten die Geschéfte der ausserordentlichen Session
vor. Ab dem 20. April 2020 fiihrten auch die librigen Kommissionen zumindest halb-
tatige Sitzungen durch. Im Hotel Bellevue konnte ein zusitzliches Sitzungszimmer
fiir Nationalratskommissionen bereitgestellt werden. Bis zur ausserordentlichen Ses-
sion fithrten die Sachbereichskommissionen des Nationalrates insgesamt dreizehn,
jene des Stinderates elf Sitzungen durch. Drei Sitzungen wurden als Videokonferenz
durchgefiihrt. Im Vordergrund der Kommissionstitigkeit stand die Information iiber
die bundesritlichen Notverordnungen. Es wurden insgesamt 44 Vorstdsse (davon
40 Motionen) eingereicht, um auf diese Verordnungen einzuwirken.

Nach der ausserordentlichen Session fiihrten die Kommissionen geméss einem neu
erarbeiteten Plan Sitzungen zur Vorbereitung der Sommersession durch. Nach der
Sommersession fanden die Kommissionssitzungen wieder gemiss dem ordentlichen
Sitzungsplan statt.
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2.1.2.3 Fazit

Insbesondere zwei Griinde waren dafiir verantwortlich, dass wéihrend zwei Wochen
keine Kommissionssitzungen durchgefiihrt werden konnten: Zum einen mussten zu-
erst den besonderen Bediirfnissen angepasste Voraussetzungen (Sitzungszimmer,
elektronische Infrastruktur) fiir die Durchfiihrung von Sitzungen unter Einhaltung der
Vorgaben des BAG geschaffen werden. Zum anderen stellte sich die Frage, welche
Geschifte die Kommissionen iiberhaupt beraten sollen. Die Beratungsgegenstinde
ergaben sich erst mit der Festlegung der ndchsten Sessionen und mit dem Erlass von
immer mehr Notverordnungen durch den Bundesrat.

Die nach dem 6. April abgehaltenen Kommissionssitzungen entsprachen ungeféhr der
gewohnten Zahl in diesem Zeitraum abgehaltene Sitzungen, waren jedoch kiirzer. In-
haltlich fokussierten die Kommissionen in den ersten Sitzungen auf die Beurteilungen
des bundesrétlichen Notverordnungsrechts.

Die Legalitit der Durchfithrung von Sitzungen auf digitalem Weg war unbestritten,
weil fiir Kommissionssitzungen keine physische Priasenz erforderlich ist. Die Biiros
haben hierfiir Grundsétze aufgestellt. In der Praxis erwiesen sich digitale Sitzungen in
der Vorbereitung und technischen Begleitung als aufwindig, aber machbar. Die Pra-
xis hat aber gezeigt, dass sich virtuelle Sitzungen nicht fiir komplizierte Beratungen
eignen.

2.1.3 Beurteilung der Kommissionsarbeit wihrend
der Pandemie durch die Wissenschaft

2.1.3.1 Tagungsrecht der Kommissionen: Abgrenzung
der Befugnisse der Kommissionen gegeniiber den
Befugnissen der parlamentarischen Leitungsorgane

Felix Uhlmann stellt in seinem Kurzgutachten vom 3. April 2020 eine gewisse Dis-
krepanz der aufgrund von Verfassung und Gesetz starken Stellung der Kommissionen
mit den in den Ratsreglementen festgehaltenen Leitungsfunktionen der Ratsbiiros fest.
Er hélt dazu fest: «Es ist dementsprechend fraglich, ob die Biiros allein gestiitzt auf
ihre (allgemeine) Leitungskompetenz und Bestimmungen unterhalb der Gesetzesstufe
Massnahmen treffen konnen, welche die Kommissionen in der Wahrnehmung ihrer
Rechte empfindlich treffen»S. Uhlmann kommt deshalb zum Schluss, dass es fraglich
ist, ob die Biiros und Verwaltungsdelegation den Kommissionen Sitzungen verbieten
konnen. Unzuldssig wire seiner Ansicht nach ein Verbot, welches mehrere Monate
andauern wiirde.

5 Uhlmann, Felix/Wilhelm, Martin: Kurzgutachten vom 3. April 2020 zuhanden der
sozialdemokratischen Fraktion der eidgendssischen Réte betreffend die Durchfithrung
von Sessionen und Kommissionssitzungen in ausserordentlichen Lagen, S. 19.
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Andreas Glaser und Katja Gfeller kommen ebenfalls zum Schluss, dass sich aus der
Leitungsfunktion der Biiros nicht das Recht ergibt, Kommissionssitzungen abzusagen
oder diese fiir eine bestimmte Zeit zu verbieten.¢

Auch Andrea Caroni und Stefan Schmid stellen eine Diskrepanz zwischen Leitungs-
befugnissen der Biiros und der Stellung der Kommissionen fest: «Die Lehre leitet da-
raus zu Recht ab, dass die Leitungsbefugnisse des Biiros primér administrative Natur
seien und es verfassungs- und gesetzeswidrig wire, die Kommissionen iiber langere
Zeit in ihrer Tétigkeit einzuschrinken.»’

2.1.3.2 Virtuelle Kommissionssitzungen

In der Wissenschaft werden virtuelle Kommissionssitzungen nach geltendem Recht
als zuléssig erachtet. Martin Wilhelm und Felix Uhlmann schreiben dazu: «Soweit die
Verfahrensvorschriften eingehalten werden kdnnen, wozu insbesondere die Vertrau-
lichkeit gehort (vgl. Art. 47 ParlG), erscheinen Kommissionssitzungen auf elektroni-
schem Wege als zuléssig».8

Schmid/Caroni kritisieren, dass das Parlament punkto «Home-Office» (d.h. punkto
digital durchgefiihrten Sitzungen von Ratsmitgliedern) auf dem falschen Fuss
erwischt wurde. Sie begriissen aber, dass innert weniger Wochen ein technologischer
Sprung gemacht wurde.’

2.2 Zusammentreten der Riite
2.2.1 Rechtliche Grundlagen
2.2.1.1 Relevante Bestimmungen

Folgende Rechtsbestimmungen sind fiir die Ratssitzungen massgeblich:

a. Allgemeines: Die Organisation, das Verfahren und die Zustéindigkeiten der
Bundesversammlung sind in den Artikeln 148—173 der Bundesverfassung ge-
regelt. Nationalrat und Sténderat verhandeln — mit Ausnahme zur Ausiibung
der Aufgaben der Vereinigten Bundesversammlung (Art. 157 BV) — getrennt.
Fiir Beschliisse der Bundesversammlung ist die Ubereinstimmung beider Riite
erforderlich (Art. 156 BV).

b. Sitzungsort: Gemiss Artikel 32 ParlG versammelt sich die Bundesversamm-
lung in Bern. Sie kann mit einfachem Bundesbeschluss von diesem Grundsatz
abweichen.

6 Glaser, Andreas/Gfeller, Katja: Das Ringen des Parlaments um mehr Macht. Riickschlag
infolge der Corona-Pandemie? In: Jusletter 5. Oktober 2020, S. 17.

7 Andrea Caroni/Stefan G. Schmid: Notstand im Bundeshaus: Die Rolle der Bundes-
versammlung in der (Corona-)Krise. In: AJP/PJA 6/2020, S. 717.

8 Wilhelm, Martin/Uhlmann, Felix: Herausforderungen fiir Parlamente in der Corona-
Krise — Versuch eines Uberblicks. In: Parlament/Parlement/Parlamento, 2/20, S. 11.

9 Caroni/Schmid, 2020, S. 718.

17/76



BBI12022 301

Ratssitzungen / ordentliche Session: Geméss Artikel 151 Absatz 1 BV in Ver-
bindung mit Artikel 2 Absatz 1 ParlG versammeln sich die Réte regelméssig
zu ordentlichen Sessionen. Der Nationalrat und der Stinderat werden von ih-
ren Biiros einberufen, welche auch das Sessionsprogramm festlegen (Art. 33
Abs. 1 ParlG, Art. 9 Abs. 1 Bst. a GRN und Art. 6 Abs. 1 Bst. a GRS). Die
Koordinationskonferenz legt fest, in welchen Kalenderwochen die ordentli-
chen und die ausserordentlichen Sessionen stattfinden (Art. 37 Abs. 2 Bst. a
ParlG).

Verhandlungsféahigkeit und Présenzpflicht: Artikel 159 Absatz 1 BV regelt
die Verhandlungsfahigkeit der Réte. Er bestimmt, dass die Réte giiltig verhan-
deln koénnen, wenn die Mehrheit ihrer Mitglieder anwesend ist. Die Ratsmit-
glieder sind gemadss Artikel 10 ParlG verpflichtet, an den Sitzungen der Rite
und Kommissionen teilzunehmen. Im Gegensatz zu den Sitzungen der Sach-
bereichskommissionen gibt es fiir Ratssitzungen kein Stellvertretungssystem:
Ratsmitglieder, die verhindert sind, konnen sich nicht vertreten lassen. Arti-
kel 56 Absatz 3 GRN hélt ausdriicklich fest, dass die Stimmabgabe durch
Stellvertretung ausgeschlossen ist. Die Bestimmungen zur Verhandlungsfa-
higkeit (Art. 159 Abs. 1 BV) und zur Préasenzpflicht (Art. 10 ParlG) werden
relativ locker ausgelegt.10 So reicht in der Praxis die Présenz in den umliegen-
den Riumen aus. Ublicherweise wird nur vor den Abstimmungen iiberpriift,
ob die Verhandlungsfahigkeit gegeben ist.

Hausrecht: Die Ratsprisidentinnen bzw. Ratsprasidenten und die Verwal-
tungsdelegation iiben das Hausrecht aus und regeln den Zutritt zum Parla-
mentsgebdude (Art. 69 Abs. 1 ParlG). Daraus leitet sich auch die Zustandig-
keit dieser Organe ab, Hygienemassnahmen im Parlamentsgebdude zu
ergreifen.

Offentlichkeit der Ratsverhandlungen: Die Sitzungen der Rite sind 6ffentlich
(Art. 158 BV und Atrt. 4 ParlG).

Ausserordentliche Session: Gemaéss Artikel 151 Absatz 2 BV kann ein Viertel
der Mitglieder eines Rates oder der Bundesrat die Einberufung der Rite zu
einer ausserordentlichen Session verlangen. Artikel 2 Absatz 3 ParlG nennt
die Beratungsgegensténde, fiir deren Behandlung eine ausserordentliche Ses-
sion einberufen werden kann. Es handelt sich dabei insbesondere um Ent-
wiirfe des Bundesrates oder einer parlamentarischen Kommission zu einem
Erlass der Bundesversammlung und um in beiden Réten eingereichte gleich-
lautende Motionen. In welchen Kalenderwochen die ordentlichen und die aus-

10 Von Wyss Moritz, Kommentar ParlG, Art. 78 Nr. 8: «Das Verhandlungsquorum muss
wihrend der ganzen Zeit der Beratungen bestehen, wobei dies in der Praxis die Anwesen-
heit in den umliegenden Réumen einschliesst (Wandelhalle, Arbeitsrdume fiir Ratsmit-
glieder, Sitzungszimmer). Die Ratsmitglieder konnen, insb. fiir Abstimmungen, mit
einem akustischen Signal in den Saal gerufen werden. Die Feststellung des Verhand-
lungsquorums kann in den Riéten jederzeit von jedem Ratsmitglied verlangt werden und
ist von der Prisidentin oder dem Présidenten vor Wahlen, Gesamt- und Schlussabstim-
mungen und Abstimmungen gemass Art. 159 Abs. 3 BV zu iiberpriifen (Art. 38 GRN;
Art. 31 GRS)».
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serordentlichen Sessionen stattfinden, legt geméss Artikel 37 Absatz 2 Buch-
stabe a ParlG die Koordinationskonferenz fest. Geméss Artikel 2 Ab-
satz 4 ParlG findet eine ausserordentliche Session in beiden Réten in der Re-
gel in denselben Kalenderwochen statt. Artikel 28 und Artikel 34 des
Finanzhaushaltgesetzes regeln das Vorgehen bei dringlichen Verpflichtungs-
krediten und dringlichen Nachtrigen. Diese werden der Bundesversammlung
nach der Zustimmung durch die Finanzdelegation zur nachtréglichen Geneh-
migung unterbreitet. Bei Betrdgen von mehr als 500 Millionen Franken kann
von einem Viertel der Mitglieder eines Rates innert einer Woche nach der
Zustimmung der Finanzdelegation das Einberufen einer ausserordentlichen
Session fiir diese nachtragliche Genehmigung verlangt werden. Die entspre-
chende ausserordentliche Session findet dann in der dritten Kalenderwoche
nach dem Einreichen dieses Begehrens statt. Gemiss Artikel 185 Ab-
satz 4 BV ist die Bundesversammlung unverziiglich einzuberufen, wenn der
Bundesrat mehr als 4000 Angehorige der Armee fiir den Aktivdienst aufbietet
oder dieser Einsatz voraussichtlich langer als drei Wochen dauert (siehe auch
Art. 77 Abs. 3 des Militdrgesetzes [MG, SR 570.10]; es ist dabei zu unter-
scheiden zwischen Aktiv- und Unterstiitzungsdienst der Armee. Fiir letzteren
sieht Art. 70 Abs. 2 MG eine Genehmigung durch die Bundesversammlung in
der nichsten Session vor, wenn mehr als 2000 Angehorige der Armee aufge-
boten werden oder der Einsatz langer als drei Wochen dauert). Artikel 33 Ab-
satz 3 ParlG sieht ausserdem vor, dass die Prisidentin oder der Préisident des
Nationalrates oder, im Verhinderungsfall, die Préasidentin oder der Prisident
des Stdnderates verpflichtet ist, die Réte einzuberufen, wenn die Sicherheit
der Bundesbehorden gefdhrdet ist oder der Bundesrat nicht in der Lage ist zu
handeln.

2.2.1.2 Fazit aus den rechtlichen Bestimmungen

Der Rechtsdienst, das Sekretariat der Finanzkommissionen und das Sekretariat der
Staatspolitischen Kommissionen kommen in ihrer gemeinsamen Notiz vom
25. Mérz 2020 zum Schluss, dass das «Parlament als oberste Gewalt im Bund
(Art. 148 Abs. 1 BV) [...] jederzeit das Recht [hat], sich zu versammeln, auch wenn
der Bundesrat Massnahmen angeordnet hat, die Versammlungen allgemein verbie-
ten.»!! In der Notiz des Sekretariats der SPK vom 25. Mirz 2020, die vom damaligen
Sténderatspréasidenten mit Informationen zu den Rechten des Parlaments in Notsitua-
tionen ergidnzt wurde, wird die Ansicht vertreten, dass «allein parlamentarische
Organe fiir die Ergreifung z. B. von Hygienemassnahmen im Parlamentsgebédude ver-
antwortlich sind. Diese Massnahmen diirfen auch von entsprechenden Verordnungen
des Bundesrates abweichen: Ob es verantwortbar ist, in einem Pandemiefall im Ratss-
aal zu tagen oder nicht, entscheiden somit allein die zustéindigen parlamentarischen
Organe.»!2 Es ist folglich unstrittig, dass die Rite unabhéingig von bundesrétlichen

11 Kompetenzen des Parlamentes und des Bundesrates in ausserordentlichen Lagen: Notiz
des Rechtsdienstes, des Sekretariates der Finanzkommissionen und des Sekretariates der
Staatspolitischen Kommissionen zuhanden der Ratsprésidien vom 25. Mérz 2020, S. 5.

12 Vom Stéinderatsprisidenten ergénzte Notiz, S. 4.
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Krisenmassnahmen das Recht haben, zu einer ordentlichen oder ausserordentlichen
Session zusammenzukommen, und dass die Ratspréasidentinnen und Ratsprésidenten
sowie die Verwaltungsdelegation fiir das Parlamentsgebdude eigene Hygienemass-
nahmen ergreifen konnen. Diese Meinung teilt auch die Subkommission «Parlament
in Krisensituationeny. Natiirlich braucht es aber die nétige Infrastruktur, um Sessio-
nen unter solch aussergewohnlichen Bedingungen durchfithren und namentlich die
Gesundheit der Teilnehmenden schiitzen zu konnen. Die Herausforderungen im Zu-
sammenhang mit den Ratssitzungen liegen also vielmehr in der Infrastruktur und den
Ressourcen als in den Rechtskompetenzen.

Weniger klar geregelt sind die Zustindigkeiten fiir den Abbruch, den Unterbruch oder
die Verschiebung einer Session: Wihrend es selbstverstindlich ist, dass die Mehrheit
der Ratsmitglieder die Beratungen innerhalb der von der Koordinationskonferenz fest-
gelegten Sessionswochen einige Tage sistieren kann, sind die Szenarien fiir den Ab-
bruch oder die Verschiebung einer Session weniger eindeutig. In diesem Fall miisste
der Beschluss der Mehrheit der Mitglieder eines Rates wahrscheinlich durch einen
gleichlautenden Beschluss des anderen Rates bestétigt werden, um die Beratungen
und namentlich die Schlussabstimmungen zu synchronisieren. Eine Zusténdigkeit der
Biiros, die in einem solchen Fall ebenfalls denkbar wire, ist nicht ausdriicklich vor-
geschen.

In den einschldgigen Rechtsbestimmungen ist nicht vorgesehen, dass anstelle von Sit-
zungen mit Présenz vor Ort Telefon- oder Videokonferenzen durchgefiihrt werden
konnen.

2.2.2 Praxis wihrend der Pandemie im Jahr 202013

2.2.2.1 Beschliisse vor und wihrend der Friihjahrssession
(2. — 15. Mirz 2020)

28.2.2020 — Die VD beschliesst, den Zugang zum Parlamentsgebdude wéhrend der
Frithjahrssession zu beschrinken.

9.3.2020 — Beginn der zweiten Sessionswoche. Die VD beschliesst, die Session wei-
terzufiihren, und verschérft den Zugang zum Parlamentsgebiude.

Im Nationalrat wird ein Ordnungsantrag mit 155 zu 13 Stimmen bei 8 Enthaltungen
abgelehnt, der einen sofortigen Unterbruch der Session fiir mindestens eine Woche
verlangt.

13.3.2020 — Die VD beschliesst fiir die dritte Sessionswoche weitere Massnahmen
gegen das Coronavirus: Personen, die eine Zutrittskarte von einem Ratsmitglied
erhalten haben, diirfen das Parlamentsgebdude nicht mehr betreten. Die Schlussab-
stimmungen finden einen Tag frither statt und auf die Durchfiihrung der Vereinigten

13 Fiir die Angaben zum Jahr 2021 vgl. den stindig aktualisierten Bericht der Parlaments-
bibliothek: Die Bundesversammlung und die Covid-19-Krise. Ein chronologischer Uber-
blick.
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Bundesversammlung am 18. Marz 2020 wird verzichtet. Als Massnahme des gegen-
seitigen Abstandhaltens konnen die Ratsmitglieder die Tribiinen nutzen, um die De-
batten zu verfolgen.

15.3.2020 — Die Ratsbiiros beschliessen auf Antrag der Mehrheit der Fraktionsprasi-
dentinnen und -prasidenten, auf die Durchfithrung der dritten Woche der Friihjahrs-
session zu verzichten.

2.2.2.2 Beschliisse vor und wihrend der ausserordentlichen
Session (4. — 6. Mai 2020)

23.3.2020 — Der Bundesrat beantragt die Einberufung einer ausserordentlichen Ses-
sion zur Behandlung der Botschaft vom 20. Mérz 2020 iiber den Nachtrag I zum Vor-
anschlag 2020.

25.3.2020 — 31 Mitglieder des Stinderates beantragen die Einberufung einer ausser-
ordentlichen Session zur Covid-19-Krise und zur allfilligen Behandlung der Be-
schliisse auf der Grundlage von Artikel 28 Absatz 3 FHG, Artikel 34 Absatz 4 FHG
und Artikel 70 Absatz 2 MG.

26.3.2020 — Die Ratsbiiros und die VD beschliessen die Einberufung einer ausseror-
dentlichen Session zur Beratung der dringlichen Kredite gemédss den Nachmeldungen
zum Nachtrag I zum Voranschlag 2020. Diese soll Anfang Mai in der Bernexpo
durchgefiihrt werden. Die am 13. Mérz 2020 von der Verwaltungsdelegation erlasse-
nen Zutrittsbeschrankungen gelten auch fiir die ausserordentliche Session.

4.5.2020 — Die ausserordentliche Session findet in der Bernexpo statt. Der Zugang
zum Bernexpo-Gebiude ist beschrinkt. Die Debatten konnen von den Medienschaf-
fenden und Interessierten jedoch per Livestream mitverfolgt werden.

Jeder Rat beschliesst zu Beginn seiner Sitzungen fiir die Zeit, in welcher er ausserhalb
des Parlamentsgebaudes tagt, kleinere Anpassungen seines Geschéftsreglements
(20.409 / 20.408). Der Stianderat beschliesst zudem, durch Aufstehen abzustimmen,
da es mit der fiir die ausserordentliche Session gemieteten elektronischen Abstim-
mungsanlage nicht moglich ist, das Stimmverhalten der Ratsmitglieder auf elektroni-
schen Anzeigetafeln anzuzeigen. Im Gegensatz zum Nationalrat wird im Stinderat
das Stimmverhalten der Ratsmitglieder nicht bei allen Abstimmungen in Form von
Namenslisten veroffentlicht.

In der ausserordentlichen Session werden ausschliesslich Covid-19-bezogene
Geschifte beraten.

2.2.23 Beschliisse vor und wihrend der Sommersession
(02. —19. Juni 2020)

2.6.2020 — Beginn der Sommersession in der Bernexpo. Der Zugang zur Bernexpo ist
weiterhin beschriankt. Neu gibt es im Nationalrat und im Stinderat reservierte Plétze
fiir die Medienschaffenden. Wie bisher konnen interessierte Biirgerinnen und Biirger

21/76



BBI12022 301

die Debatte per Livestream mitverfolgen. Der Stinderat stimmt wieder mit der elekt-
ronischen Abstimmungsanlage ab. In der Zwischenzeit wurde die Anlage weiterent-
wickelt und das Stimmverhalten der Ratsmitglieder kann nun angezeigt werden.

Im Gegensatz zur ausserordentlichen Session im Mai ist die dreiwdchige Sommerses-
sion hauptséchlich ordentlichen Geschéiften gewidmet.

3.6.2020 — Die VD beschliesst, dass das Parlament nach der Sommersession wieder
im Parlamentsgebédude arbeiten soll. Auch die Herbstsession soll wieder im Parla-
mentsgebédude stattfinden.

2.2.24 Beschliisse vor und wihrend der Herbstsession
(07. - 25. September 2020)

21.6.2020 — 64 Mitglieder des Nationalrates verlangen die Einberufung einer ausser-
ordentlichen Session zur Behandlung verschiedener gleich lautender Motionen .

25.6.2020 — Die Ratsbiiros beschliessen, dass die von 64 Mitgliedern des Nationalra-
tes verlangte ausserordentliche Session in der Kalenderwoche 37, also erst wahrend
der Herbstsession, durchgefiihrt wird.

3.7.2020 — Die VD beschliesst, dass als Schutzmassnahme in den Ratssilen sowie in
verschiedenen Sitzungszimmern Plexiglas-Trennwinde montiert werden.

13.8.2020 — Die VD beschliesst, die aufgrund der Covid-19-Pandemie erlassenen
Beschrinkungen des Zutritts zum Parlamentsgebdude zu lockern.

8.9.2020 — Der Nationalrat fiihrt die im Juni von 64 Mitgliedern des Nationalrates
verlangte ausserordentliche Session durch. Nach Abschluss der ausserordentlichen
Session setzt er die ordentliche Herbstsession fort.

9.9.2020 — Der Stianderat fiihrt die ausserordentliche Session durch und setzt danach
die ordentliche Herbstsession fort.

2.2.25 Beschliisse vor und wihrend der Sondersession
des Nationalrates (29./30. Oktober 2020)

23.10.2020 — Die Ratspriasidentin und der Ratsprésident informieren die Ratsmitglie-
der, dass ab sofort eine Maskenpflicht im Parlamentsgebédude gilt: «Fiir das Zirkulie-
ren im Ratssaal gilt eine Maskenpflicht. Wahrend des Sitzens an von Plexiglas ge-
schiitzten Pldtzen kann die Maske ausgezogen werden, wenn die Seitenteile der
Plexiglasscheibe heruntergeklappt sind».

2.2.2.6 Beschliisse vor und wihrend der Wintersession 2020
(30. November — 18. Dezember 2020)

12.11.2020 — Besorgt, dass die Bundesversammlung den Voranschlag 2021 nicht bis
Ende 2020 zu Ende beraten kann, reicht die FK-N eine parlamentarische Initiative ein,
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die verlangt, dass die Grundlagen fiir ein Notbudget ausgearbeitet werden (20.481).
Thre Schwesterkommission gibt der Initiative Folge. Die FK-N arbeitet sodann einen
Entwurf fiir einen Bundesbeschluss zu einem Ubergangsvoranschlag aus, der bis zur
Verabschiedung des Voranschlags 2021 mit integriertem Aufgaben- und Finanz-
plan 2022-2024 gelten soll. Dieser Entwurf wird von beiden Réiten zu Beginn der
Wintersession angenommen.

13.11.2020 - Die VD fillt den Beschluss, den Zutritt zum Parlamentsgebidude ab dem
16. November wieder stérker einzuschranken.

20.11.2020 — Die SPK-N reicht eine parlamentarische Initiative ein, die verlangt, Na-
tionalratsmitgliedern, die wegen der Covid-19-Epidemie nicht an Nationalratssitzun-
gen teilnehmen konnen, das Abstimmen in Abwesenheit zu ermdglichen (20.483).
Nach der Zustimmung ihrer Schwesterkommission unterbreitet sie den Réten den Ent-
wurf eines dringlichen Bundesgesetzes zur Anderung des Parlamentsgesetzes. Dieser
Entwurf wird von den Réten in der zweiten Sessionswoche angenommen und recht-
zeitig fiir die dritte Sessionswoche in Kraft gesetzt. Zwei Nationalratsmitglieder ma-
chen in den letzten Sessionstagen Gebrauch von der Moglichkeit, ohne Prisenz vor
Ort abzustimmen.

2.2.2.7 Fazit

Die geltenden Rechtsbestimmungen haben sich als ausreichend flexibel erwiesen, um
dem Parlament eine Anpassung an die pandemiebedingten Hygienevorschriften zu
ermoglichen. So konnte zunéchst das Gebdude!4 gewechselt (Bernexpo statt Parla-
mentsgebdude) und dann das Parlamentsgebdude mit Plexiglas-Trennwénden ausge-
stattet werden. Auch der Zugang der Offentlichkeit konnte neu geregelt werden: So
war es eine Zeit lang untersagt, die Sitzungen auf den Tribiinen der Ratsséle mitzu-
verfolgen. Die Offentlichkeit der Sitzungen wurde durch den Livestream im Internet
sichergestellt.

Die geltenden Rechtsbestimmungen ermoglichten es dem Parlament auch, seine Rolle
in der Krisenbewiltigung wahrzunehmen, namentlich indem relativ schnell die aus-
serordentliche Session im Mai organisiert wurde, in der die dringlichen Geschifte im
Zusammenhang mit der Coronakrise behandelt werden konnten. Aus formeller Sicht
bezog sich die Einberufung der ausserordentlichen Session nur auf hingige Geschifte,
und zwar auf den Assistenzdienst der Armee und die Nachtragskredite. Erst nachtrag-
lich fugten die Biiros weitere von den Kommissionen behandelte Geschéfte, nament-
lich parlamentarische Vorstdsse, hinzu.

In der ersten Pandemiewelle zeigte sich zudem, welch wichtige Rolle den Biiros in
der Praxis zukommt: Letztlich waren sie es, die den Abbruch der Friihjahrssession
beschlossen. Die Biiros waren es auch, die das Datum der ausserordentlichen Session
im Mai festlegten und beschlossen, die fiir Juli geforderte ausserordentliche Session
in der Herbstsession durchzufiihren. Dies zeigt, dass die Biiros durch ihre Kompetenz,

14 Da gemiss Artikel 32 des Parlamentsgesetzes der Tagungsort Bern festgelegt ist, war nur
der Umzug in ein Gebédude in Bern moglich.
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die Rite einzuberufen und das Sessionsprogramm festzulegen, in einer starken Posi-
tion sind. Es verdeutlicht auch, dass — ausser in den gesetzlich vorgesehenen Féllen —
die Personen oder Organe, die berechtigt sind, die Einberufung einer ausserordentli-
chen Session zu beantragen, nicht bestimmen kdnnen, wann diese stattzufinden hat.

2.23 Beurteilung der Parlamentstitigkeit wihrend
der Pandemie durch die Wissenschaft

2.2.3.1 Tagungsrecht des Parlaments

Felix Uhlmann!5 sowie Andrea Caroni und Stefan Schmid kommen mit Verweis auf
die Gewaltenteilung zum Schluss, dass der Bundesrat die Bundesversammlung selbst
in Krisensituationen nicht daran hindern kann, zu tagen und ihre verfassungsmaéssigen
Kompetenzen wahrzunehmen.16

Andreas Stéckli vertritt dieselbe Ansicht und bezeichnet diese Frage als nicht mehr
strittig.17

2.2.3.2 Abbruch der Friihjahrssession

In den Expertenanhérungen vom 22. Oktober 2020 wurde die Ansicht vertreten, dass

der Beschluss der Biiros vom 15. Mérz 2020, die Friihjahrssession abzubrechen, das
Recht der Ratsplenen (und jedes einzelnen Ratsmitglieds) verletzt, letztinstanzlich
iiber das Sessionsprogramm zu befinden (Art. 9 Abs. 1 Bst. a GRN, Art. 6 Abs. 1
Bst. a GRYS).

Demnach hétte die Bundesversammlung vor dem Abbruch der Session selbst die ent-
sprechenden Beschliisse fassen und insbesondere alternative Sitzungsmdglichkeiten
und -orte fiir die Réte vorsehen miissen.

Felix Uhlmann vertritt in seinem Kurzgutachten vom 16. April 2020 eine differen-
ziertere Position: Seiner Ansicht nach kann die Frage, ob der Sessionsabbruch in der
Kompetenz der Biiros lag, offengelassen werden. Es sei jedoch klar, dass die Ratsmit-
glieder auf jeden Fall die Moglichkeit haben miissten, den Beschluss der Biiros zu
korrigieren, wenn sie mit diesem nicht einverstanden sind, da der Beschluss anderen-
falls unrechtmissig sei. Diese Bedingung ergebe sich auch aus dem Grundsatz der
Gleichheit der Ratsmitglieder.18

Andrea Caroniund Stefan Schmid weisen darauf hin, dass der Abbruch einer Session
nicht ausdriicklich geregelt ist, und kommen deshalb zum Schluss, dass dasjenige Or-
gan, das fiir die Einberufung der Sessionen zustindig ist, auch die Kompetenz zum

15 Uhlmann, Felix: Kurzgutachten vom 16. April 2020 zuhanden des Stadtrats Frauenfeld
betreffend die Durchfithrung von Sitzungen des Gemeinderats wihrend der Corona-Krise.
16 Caroni/Schmid, 2020, S. 717.
17 Stockli, Andreas: Regierung und Parlament in Pandemiezeiten. In: ZSR/RDS,
139(2020), I, Sondernummer, S. 10 und 40.
18 Uhlmann, Kurzgutachten 16. April 2020, S. 9f.
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Abbruch einer Session hat und der Beschluss der Biiros vom 15. Mirz 2020 deshalb
rechtskonform war.19

Nach Ansicht von Andreas Glaser und Katja Gfeller scheint es offensichtlich, dass
sich die Kompetenz der Biiros fiir den Abbruch aus ihrer Kompetenz fiir die Einberu-
fung der Session ergibt (Art. 33 Abs. 1 ParlG); diese Schlussfolgerung miisse jedoch
kritisch betrachtet werden, da sie zur Folge habe, dass eine kleine Gruppe von Perso-
nen im Parlament die Befugnis hat, einen Beschluss zu fassen, der erhebliche Auswir-
kungen auf das Plenum als Ganzes hat.20

2.2.3.3 Ausserordentliche Session

In den Anhérungen wurde die Ansicht vertreten, dass die Einberufung der ausseror-
dentlichen Session von Mai 2020 durch die Biiros nicht fristgerecht erfolgte, da die in
Artikel 28 und Artikel 34 FHG vorgesehene Frist von drei Wochen nicht eingehalten
wurde.

Andreas Glaser und Katja Gfeller vertreten dieselbe Auffassung. Die in Artikel 28
Absatz 3 und Artikel 34 Absatz 4 FHG vorgesehene Frist von drei Wochen sei zu
Unrecht missachtet worden.2! Dariiber hinaus sei die ausserordentliche Session aber
auch aus materiellen Griinden zu spit erfolgt. Da das Parlament erst sechs Wochen
nach der Erkldrung der ausserordentlichen Lage durch den Bundesrat einberufen
wurde, habe es bei einer Vielzahl von Massnahmen vor vollendeten Tatsachen gestan-
den.

Andrea Caroniund Stefan Schmid sind hingegen der Meinung, dass der Beschluss der
Biiros, im Mai eine ausserordentliche Session durchzufiihren, in diesem speziellen
Fall eine flexible und angemessene Reaktion war. Das auf Artikel 2 Absatz 3 Buch-
stabe a ParlG gestiitzte Gesuch der Stdnderatsmitglieder um Einberufung einer aus-
serordentlichen Session habe die Besonderheit aufgewiesen, sich ausschliesslich auf
kiinftige Geschéfte zu beziehen, die noch nicht von den Kommissionen behandelt
worden waren, da diese noch keine Gelegenheit zu Sitzungen gehabt hatten. Die Bii-
ros hitten die ausserordentliche Session formell nur deshalb einberufen, um finanzi-
elle und militdrische Themen zu behandeln, hitten sich aber das Recht vorbehalten,
weitere in den Kommissionen behandelte Covid-19-Geschifte ins Programm aufzu-
nehmen.22

2.2.3.4 Virtuelle oder hybride Session (nichtphysische
Teilnahme eines Teils der Mitglieder)

Felix Uhlmann hilt fest, dass es keine Rechtsgrundlage dafiir gibt, Debatten mit Pra-
senz der Ratsmitglieder vor Ort durch Telefon- oder Videokonferenzen zu ersetzen,

19 Caroni/Schmid, 2020, S. 719.
20 Glaser/Gfeller, 2020, S. 17.
21 Glaser/Gfeller, 2020, S. 19.
22 Caroni/Schmid, 2020, S. 719.
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und es somit nicht rechtskonform wére, Ratssitzungen per Videokonferenz durchzu-
fiihren. In seinen Augen brauchte es fiir die Einfithrung solcher Instrumente eine Ge-
setzesrevision oder sogar eine Verfassungsénderung.23

Andrea Caroni und Stefan Schmid sind der Auffassung, dass es einer Verfassungsin-
derung bedarf, um die Moglichkeit virtueller Ratssitzungen einzufiihren, da eine vir-
tuelle Session nicht nur eine Frage der technischen Machbarkeit sei, sondern Auswir-
kungen auf das gesamte parlamentarische Verfahren habe.24

Andreas Stockli teilt die Ansicht, dass die Rechtsgrundlagen gedndert werden miissen,
um virtuelle Sessionen einfiihren zu kdnnen. Er erachtet es nicht fiir ausgeschlossen,
diese Moglichkeit fiir die Dauer der Krise iiber ein dringliches Bundesgesetz oder eine
Notverordnung des Parlaments einzufiihren.25

Diese Moglichkeit sehen auch Andrea Caroni und Martin Graf. Sie schlagen vor, dass
ein dringliches und nicht verfassungskonformes Bundesgesetz im Entwurf vorbereitet
wird, welches im Bedarfsfall in kurzer Zeit von der Bundesversammlung beraten und
beschlossen werden kann. Oder es konnte die ihrer Ansicht nach kompliziertere Weg
der Verfassungsreform gewahlt und in Artikel 151 und 159 BV Ausnahmebestim-
mungen aufgenommen werden.26 Geméss Caroni und Graf setzen die in diesen beiden
Verfassungsbestimmungen verwendeten Begriffe «Die Réte versammeln sich...» und
die Rite «konnen giiltig verhandeln, wenn die Mehrheit ihrer Mitglieder anwesend
ist» gemiss heutigem Sprachgebrauch eine physische Anwesenheit voraus. Die Aus-
legung einer Verfassungsbestimmung diirfe sich zudem nicht auf den reinen Wortlaut
beschrianken. Die physische Anwesenheit ermdglicht eine Unmittelbarkeit des per-
sonlichen Kontaktes unter den Ratsmitgliedern, welche fiir die Meinungsbildung und
Entscheidfindung im Parlament unerldsslich ist.27

Im Gegensatz zu diesen Autoren werden die Begriffe «sich versammeln» und «anwe-
send sein» im von der Subkommission «Parlament in Krisensituationen» in Auftrag
gegebenen Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz (BJ) vom 1. April 2021 so interpre-
tiert, dass darunter auch eine nicht-physische Anwesenheit verstanden werden kann.
Im Gutachten wird weniger auf ein historisches Verstindnis der Begriffe, denn auf
deren heutigen Gebrauch abgestellt. Im Weiteren wird im Gutachten dafiir pladiert,
die Artikel 151 und 159 BV nicht isoliert zu betrachten, sondern auch in Bezug zu
setzen zu Artikel 148 Absatz 1 BV, wonach die Bundesversammlung unter Vorbehalt
der Rechte von Volk und Stéinden die oberste Gewalt im Bund ausiibt. Dabei sei nicht
nur sprachlich, sondern auch vom Inhalt klar, dass nur eine Bundesversammlung, die
tatsdchlich verhandelt und entscheidet, gemeint sein kann. Geméss Gutachten, ist die
Zuldssigkeit von Notlgsungen an dem zu messen, was sich in einer Gesamtbetrach-
tung konfligierender Verfassungsbestimmungen als iiberzeugende Auslegung und
Umsetzung der Verfassung insgesamt ergibt. Ein als Notlosung konzipierte Regelung

23 Uhlmann/ Wilhelm, 2020 Herausforderungen, S. 11.

24 Caroni/Schmid, 2020, S. 719f.

25 Stockli Andreas, 2020, S. 411,

26 Caroni, Andrea / Graf, Martin: Abstimmen von zu Hause statt im Bundeshaus.
In: Parlament/ Parlement/ Parlamento 1/2021, S. 12f.

27 Caroni/Graf, 2021, S. 12.
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fiir einen digitalen Ratsbetrieb sei deshalb vor dem Hintergrund der Maxime des ge-
ringsten verfassungsrechtlichen Schadens zu beurteilen.28 Unabhéngig der Beurtei-
lung von Notlosungen erachtet das Gutachten des BJ eine gesetzliche Regelung von
Beratungen auf Distanz gemiss der geltenden Bundesverfassung auch im Grundbe-
trieb als zuldssig, «sofern die Beteiligung iiber elektronische Kommunikationsmittel
der Beteiligung vor Ort in einer Gesamtbetrachtung gleichwertig ist.»29

2.3 Nutzung parlamentarischer Instrumente

2.3.1 Rechtliche Grundlagen: Ubersicht
iiber die Instrumente

Nachfolgend werden in erster Line die Instrumente parlamentarischer Organe aufge-
listet, die geeignet sind, moglichst rasch Entscheide der Bundesversammlung herbei-
zufithren. Auf eine Auflistung der Instrumente der einzelnen Ratsmitglieder wird hier
verzichtet. Will ein einzelnes Ratsmitglied in einer Krisensituation einen raschen Ent-
scheid der Bundesversammlung herbeifiihren, dann stellt es sinnvollerweise Antrag
im zusténdigen Organ.

2.3.1.1 Kommissionsmotionen

Gemiss Artikel 120 des Parlamentsgesetzes (ParlG) kann vom Bundesrat mit einer
Motion verlangt werden, dass er einen Entwurf fiir einen Erlass der Bundesversamm-
lung vorlegt oder eine Massnahme trifft. Somit kann in Krisenzeiten z.B. verlangt
werden, dass der Bundesrat eine von ihm aufgrund von Artikel 185 der Bundesver-
fassung erlassene Verordnung abéndert oder eine Verordnung erldsst. Voraussetzung
fiir die Behandlung einer Motion in den Réten ist das Vorliegen einer Stellungnahme
des Bundesrates. Gemass Artikel 121 Absatz 1 ParlG hat er dafiir bis zur nichsten
ordentlichen Session Zeit. Wenn die Motion weniger als einen Monat vor Beginn der
néchsten ordentlichen Session eingereicht wurde, muss der Bundesrat seinen Antrag
spétestens bis zur liberndchsten Session stellen.

Das Verfahren in den Réten kann beschleunigt werden, wenn die Kommissionen bei-
der Rite einen gleich lautenden Vorstoss einreichen und der Bundesrat dazu Stellung
nimmt. Stimmen beide Rite einer gleichlautenden Kommissionsmotion zu, so ist der
Auftrag an den Bundesrat definitiv erteilt (Art. 121 Abs. 5 Bst. b ParlG).

Ist eine Motion von beiden Réten beschlossen, obliegt die Umsetzung dem Bundesrat.
Ist die Motion nach zwei Jahren noch nicht erfiillt, so hat der Bundesrat der Bundes-
versammlung Bericht zu erstatten (Art. 122 Abs. 1 ParlG).

28 Bundesamt fiir Justiz: Gutachten: Verfassungsrechtliche Zulissigkeit virtueller Beratun-
gen der Bundesversammlung. 1. April 2021, S. 15-17.
29 Bundesamt fiir Justiz, 2021, S. 2.
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2.3.1.2 Kommissionsinitiativen

Das Instrument der parlamentarischen Initiative (Art. 107 ParlG ff.) kann geeignet
sein, in dringenden Situationen oder Krisenzeiten den Erlass eines dringlichen Bun-
desgesetzes oder einer Parlamentsverordnung in die Wege zu leiten. Der Bundesver-
sammlung steht gemiss Artikel 173 Absatz 1 Buchstabe ¢ BV das Recht zu, Verord-
nungen zu erlassen, wenn fiir eine nétige Regelung keine gesetzliche Grundlage
besteht und dringlicher Handlungsbedarf gegeben ist. Mit einer Parlamentsverord-
nung konnen z.B. auf Artikel 184 und/oder Artikel 185 BV gestiitzte Notverordnun-
gen des Bundesrates abgeldst und auch gedndert werden, um die Massnahmen demo-
kratischer abzustiitzen. Das Instrument ermdglicht es der Bundesversammlung auch,
eigene Massnahmen zu ergreifen, wenn der Bundesrat in einem bestimmten Bereich
nicht rechtsetzend tétig wird.

Mit dem Instrument der parlamentarischen Initiative wird ein Erlass der Bundesver-
sammlung erarbeitet. Dabei sind — wie bei Gesetzgebungsverfahren iiblich — alle in-
teressierten Akteure einzubeziehen. So hat vor der Beratung in den Réten eine Stel-
lungnahme des Bundesrates vorzuliegen (Art. 112 Abs. 3 ParlG) und es ist auch ein
Vernehmlassungsverfahren durchzufiihren (Art. 112 Abs. 2 ParlG, Art. 3 Vernehm-
lassungsgesetz, VIG. SR 172.061). Allerdings dussert sich das Vernehmlassungsge-
setz nicht zum Erlass von Verordnungen, welche auf Artikel 173, 184 oder 185 BV
gestiitzt sind. In solchen Fillen ist die Durchfiihrung eines Vernehmlassungsverfah-
rens wenig realistisch. Die Ausarbeitung der Entwiirfe obliegt dem Kommissionssek-
retariat, welches zu diesem Zweck das zustindige Departement beiziehen kann
(Art. 112 Abs. 1 ParlG).

2.3.1.3 Erklirungen eines Rates

Die beiden Rite konnen unabhéngig voneinander Erklarungen verabschieden.

Die Mehrheit einer Kommission des Nationalrates kann einen Entwurf einer Erkla-
rung des Nationalrats einreichen (Art. 32 GRN). Im Stinderat kann auch jedes Rats-
mitglied eine Erklarung beantragen (Art. 27 GRS).

2.3.14 Mitberichte an die Finanzkommission

In Krisensituationen hat die Bundesversammlung héufig nachtraglich dringlich bewil-
ligte Kredite zu genehmigen. Die Vorberatung solcher Kredite, welche von der Fi-
nanzdelegation bereits bewilligt worden sind, obliegt in der Regel den Finanzkom-
missionen. Gemiss Artikel 49 Absatz 4 ParlG konnen die Sachbereichskommissionen
Mitberichte an die vorberatende Kommission richten, welche liber konkrete Antrige
abstimmen muss. Konkret kdnnte z.B. Folgendes beantragt werden: Genehmigung der
Kredite, Nichtgenehmigung der Kredite (der Bundesrat miisse noch nicht ausbezahlte
Gelder stoppen), Erhohung der Kredite, Kiirzung der Kredite (soweit das Geld noch
nicht ausgegeben ist), Regelungen der Rahmenbedingungen der Kreditverwendung.
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Zusitzliche Kredite konnen dann beantragt werden, wenn eine Rechtsgrundlage vor-
liegt. Ansonsten miisste diese mit dem Instrument der parlamentarischen Initiative
oder der Motion geschaffen werden.

2.3.2 Praxis wihrend der Pandemie

In der ersten Phase der Pandemie haben die Kommissionen intensiv mit dem Instru-
ment der Motion gearbeitet: Bis zur Sommersession 2020 wurden 49 Kommissions-
motionen im Zusammenhang mit Covid-19 eingereicht. Das Parlament nahm bis zum
Ende der Herbstsession 2020 23 Motionen an. Eine Analyse dieser Motionen hat
gezeigt, dass z.T. mit beeindruckendem Tempo gearbeitet wurde: So vergingen im
Durchschnitt lediglich 11 Tage vom Einreichen einer gleichlautenden Kommissions-
motion bis zu deren Annahme durch die Réte (Durchschnitt letzte Legislatur:
112 Tage). Auch die Bilanz der Umsetzung durch den Bundesrat ldsst sich sehen:
Verordnungen zur Umsetzung wurden spétestens 15 Tage nach Annahme der Motio-
nen erlassen und die Entwiirfe der dringlichen Bundesgesetze wurden innert vierein-
halb Monate nach der Annahme der Motionen verdffentlicht.30

Das Instrument der Kommissionsmotion hat sich in der Pandemie bewihrt, weil der
Bundesrat nicht auf der Einhaltung der ihm zustehenden Frist fiir die Beantwortung
der Vorstosse beharrt hat. Somit war es moglich, auch kurzfristig vor der Session ein-
gereichte Vorstdsse bereits in dieser zu behandeln. Zudem hat der Bundesrat ange-
nommene Motionen sehr schnell umgesetzt. Die Bundesversammlung war aber auf
das Entgegenkommen des Bundesrates angewiesen.

Das Instrument der parlamentarischen Initiative fiir kurzfristige Massnahmen auf-
grund von Covid-19 wurde von den Kommissionen nur in drei Fillen genutzt. Mit der
parlamentarischen Initiative 20.481 (Ubergangsvoranschlag bis zur Verabschiedung
des Voranschlags 2021 mit integriertem Finanzplan 2022-2024) unterbreitete die
Finanzkommission des Nationalrates ein «Notbudget» fiir den Fall, dass es der Bun-
desversammlung aufgrund der Entwicklung der Pandemie nicht gelungen wire, das
ordentliche Budget vor Jahresende zu verabschieden. Mit der von der Staatspoliti-
schen Kommission des Nationalrates ausgearbeiteten Vorlage 20.483 wurde aufgrund
von Covid-19 verhinderten Mitgliedern des Nationalrates das Abstimmen in Abwe-
senheit ermoglicht. Die von der Staatspolitischen Kommission des Stinderates ausge-
arbeitete Vorlage 21.482 schliesslich brachte die Zertifikatspflicht fiir den Zugang
zum Parlamentsgebdude. Hier handelte es sich allerdings um den Bereich des Parla-
mentsrechts, in welchem eine Motion nicht moglich gewesen wire. Die Kommission
fiir Wissenschaft, Bildung und Kultur hat mit einer Kommissionsinitiative beabsich-
tigt, eine Notverordnung fiir die Unterstiitzung der familienerginzenden Kinderbe-
treuung auszuarbeiten (20.407). Schliesslich wurde aber doch zum Instrument der
Motion gegriffen.

30 Parlamentsbibliothek: Covid 19: Die Kommissionsmotionen in der ersten Pandemiephase.
Zusammentassung, S. 2ff.
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2.33 Beurteilung der Parlamentstiitigkeit wihrend
der Pandemie durch die Wissenschaft

Andrea Caroni und Stefan G. Schmid halten fest, dass die Kommissionen {iber zahl-
reiche Instrumente verfiigen, um auch im Notstand neue Beratungsgegenstiande in den
Réten anhdngig zu machen. Sie verweisen jedoch auch auf die Nachteile der Instru-
mente: Bei der Motion liegt der Ball beim Bundesrat, welcher seinen Antrag auf Ab-
lehnung oder Annahme der Motion stellen muss. Eine kurzfristige Ausarbeitung von
Notverordnungen oder dringlichen Bundesgesetzen durch das Parlament erachten sie
zumeist als unmoglich.3!

Andreas Stockli hilt zu den parlamentarischen Instrumenten fest: « Wenngleich auch
fiir das Parlament Mechanismen zur Verfahrensbeschleunigung und der Aufrechter-
haltung der Handlungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen bestehen, erschweren die
Milizstrukturen, die nicht permanent stattfindenden Verhandlungen, die Grésse, die
Zusammensetzung, die uniibersichtlichen und unstabilen Mehrheitsverhéltnisse sowie
das schwerfilligere Entscheidverfahren eine rasche Intervention». Und konkret zu den
Instrumenten Motion und parlamentarische Initiative: «Die entsprechenden Verfah-
rensvorschriften sind allerdings nicht auf Dringlichkeit und Raschheit ausgerichtet;
auch kommt dem Bundesrat beziiglich der Umsetzung einer angenommenen Motion
(gerade auch in zeitlicher Hinsicht) ein erheblicher Spielraum zu (vgl. Art. 119,
Art. 121 und Art. 122 ParlG)». Stockli fordert deshalb die Einrichtung eines schnellen
Verfahrens fiir den Erlass von parlamentarischen Notverordnungen.32

In den Anhérungen der SPK vom Oktober 2020 wurde die Einfiithrung einer «drin-
genden Motion» vorgeschlagen.

Die Experten fordern also flexible Instrumente, die ein schnelles Verfahren zulassen.
Allerdings werden keine konkreten, ausgearbeiteten Vorschldge gemacht.

2.34 Fazit

Den parlamentarischen Organen steht ein umfangreiches parlamentarisches Instru-
mentarium zur Verfiigung, mit welchem auch in Krisensituationen agiert werden
kann. Sehr effizient ist das Instrument der gleichlautenden Motionen der Kommissio-
nen beider Rite.

Die Problematik besteht bei der Motion in der Einhaltung der Frist fiir die Stellung-
nahme des Bundesrates, welche fiir die Behandlung im Rat vorliegen muss. Dies kann
ein zeitnahes Einwirken erschweren. Auch kann die Bundesversammlung nicht eine
beschleunigte Umsetzung der Motion durch den Bundesrat verlangen.

Bei der parlamentarischen Initiative besteht die Problematik im Einbezug der anderen
Akteure (Bundesrat, Kantone und iibrige interessierte Kreise) sowie in der Schwierig-
keit, innert kiirzester Zeit mit bescheidenen Ressourcen einen Erlassentwurf auszuar-

31 Caroni/Schmid, 2020, S. 718.
32 Stoéckli Andreas, 2020.
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beiten. Faktisch ist der Erlass eines dringlichen Bundesgesetzes oder einer Parla-
mentsverordnung mittels einer parlamentarischen Initiative dann moglich, wenn klare
Mehrheiten in beiden Réten einen begrenzten Sachverhalt, welcher hochstens einen
beschrénkten Teil externer Akteure betrifft, regeln wollen.

In der Covid-Krise hat sich gezeigt, dass die Bundesversammlung auch mit eher in-
formellen Instrumenten rasch und wirksam Einfluss nehmen kann: So haben Kom-
missionen in Aussprachen mit Vertretungen des Bundesrates diesen Anliegen fiir die
Anderungen von Verordnungen mitgegeben, welche aufgenommen wurden. Héufig
wurden solche Anliegen auch mit Schreiben an den Bundesrat eingegeben.

2.4 Ausiibung von Notrechtskompetenzen
24.1 Rechtliche Grundlagen
24.1.1 Kompetenzen des Bundesrates

Artikel 185 Absatz 3 BV und Artikel 184 Absatz 3 BV erméchtigen den Bundesrat,
verfassungsunmittelbare Verordnungen zu erlassen. Wiahrend Artikel 184 Absatz 3
BV die Grundlage fiir den Erlass von Verordnungen zur Wahrung der Interessen des
Landes bildet, steht Artikel 185 Absatz 3 BV fiir Massnahmen, «um eingetretenen
oder unmittelbar drohenden schweren Storungen der &ffentlichen Ordnung oder der
inneren oder dusseren Sicherheit zu begegneny.

Artikel 185 Absatz 3 BV erméchtigt den Bundesrat, mit Verordnungsrecht Massnah-
men zu ergreifen, ohne dass dafiir eine spezifische formellgesetzliche Grundlage notig
wire. Dabei geht es grundsétzlich um den Schutz von Polizeigiitern. Solche bundes-
ritlichen Verordnungen sind nur zulédssig, wenn sachlich und zeitlich dringliches Han-
deln geboten ist. Verordnungen nach Artikel 185 Absatz 3 BV stellen grundséatzlich
eine geniigende Rechtsgrundlage selbst fiir schwerwiegende Grundrechtseinschrén-
kungen dar. Sie miissen aber — wie alle Grundrechtseingriffe — durch iiberwiegende
offentliche Interessen gerechtfertigt und verhéltnismissig sein sowie die Rechts-
gleichheit und den Grundsatz von Treu und Glauben wahren. Beim Erlass einer auf
Artikel 185 Absatz 3 gestiitzten Verordnung ist der Bundesrat grundsétzlich an Ver-
fassung und Gesetz gebunden (es handelt sich um «intrakonstitutionelles» Notrecht;
im Gegensatz zum «extrakonstitutionellen» Notrecht, das nicht an die Verfassung ge-
bunden ist und einen eigentlichen Staatsnotstand voraussetzt). Verordnungen, die sich
auf Artikel 185 Absatz 3 BV abstiitzen, sind einer Uberpriifung durch das Bundesge-
richt prinzipiell zugénglich (konkrete Normenkontrolle).

Seit dem 1. Mai 2011 konkretisiert Artikel 7d des Regierungs- und Verwaltungsorga-
nisationsgesetzes die verfassungsrechtlichen Vorgaben und setzt damit dem Bundes-
rat gewisse Schranken. Nach Artikel 7d Absatz 2 Buchstabe a RVOG tritt eine Ver-
ordnung nach Artikel 185 Absatz 3 BV sechs Monate nach ihrem Inkrafttreten ausser
Kraft, wenn der Bundesrat bis dahin der Bundesversammlung keinen Entwurf einer
gesetzlichen Grundlage fiir den Inhalt der Verordnung oder einer Verordnung des Par-
laments geméss Artikel 173 Absatz 1 Buchstabe ¢ BV, welche die Verordnung des
Bundesrates ersetzt, unterbreitet. Verabschiedet der Bundesrat indessen innerhalb der
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sechsmonatigen Frist eine solche Botschaft, so kann eine solche Verordnung weiter-
hin in Kraft bleiben, bis die gesetzliche Grundlage oder die Parlamentsnotverordnung
in Kraft tritt oder der Entwurf vom Parlament abgelehnt wird. Ferner tritt eine auf
Artikel 185 Absatz 3 BV gestiitzte Verordnung ausser Kraft nach der Ablehnung des
Entwurfes durch das Parlament (Art. 7d Abs. 2 Bst. b RVOG) oder wenn die gesetz-
liche Grundlage oder die sie ersetzende Verordnung des Parlaments in Kraft tritt
(Art. 7d Abs. 2 Bst. ¢ RVOG).

2.4.1.2 Kompetenzen des Parlaments

Parallel zum Notverordnungsrecht des Bundesrates kann das Parlament seine auf Ar-
tikel 173 Absatz 2 Buchstabe ¢ BV gestiitzten Notverordnungskompetenzen ausiiben:
Wenn ausserordentliche Umstédnde es erfordern, kann es zur Wahrung der dusseren
Sicherheit, der Unabhéngigkeit und der Neutralitdt der Schweiz sowie zur Wahrung
der inneren Sicherheit Verordnungen oder einfache Bundesbeschliisse erlassen. Wenn
auch die Befugnisse von Bundesrat und Parlament in der BV parallel ausgestaltet sind,
so haben Notverordnungen des Parlaments aufgrund der héheren demokratischen Le-
gitimation Vorrang, soweit sie den gleichen Gegenstand betreffen wie eine Notver-
ordnung des Bundesrates.

Das Parlament kann somit die Notverordnungen des Bundesrates iibersteuern. Fiir den
Erlass von Notverordnungen aus eigener Initiative steht das Instrument der parlamen-
tarischen Initiative nach Artikel 107 ff. ParlG zur Verfiigung.

Eine Notverordnung des Parlamentes wiirde einer bereits bestehenden Notverordnung
des Bundesrates zum gleichen Gegenstand vorgehen. Es ist jedoch méglich, dass die
Notverordnung des Parlaments nicht deckungsgleich mit der Notverordnung des Bun-
desrates ist, was zu Abgrenzungs- und Auslegungsschwierigkeiten fithren konnte.

2.4.2 Praxis wihrend der Pandemie

Der Bundesrat hat ab dem 13. Mérz 2020 verschiedene Verordnungen zur Bewilti-
gung der Corona-Krise erlassen.

Die Verordnung 2 vom 13. Mérz 2020 iiber Massnahmen zur Bekdmpfung des
Coronavirus (COVID-19) (COVID-19-Verordnung 2; insbes. AS 2020 773 und
AS 2020 783) stiitzte sich ab dem 16. Mérz 2020 bis und mit 21. Juni 2020 auf Arti-
kel 7 des Epidemiengesetzes vom 28. September 2012 (EpG; SR 818.101). Alle Mas-
snahmen, die weitgehend direkt unter epidemiologischem Gesichtspunkt als Mass-
nahmen nach EpG zur Verminderung der Verbreitung des Coronavirus bzw. zum
Erhalt der medizinischen Kapazititen zur Bewiltigung der Epidemie zu rechtfertigen
sind («Primdrmassnahmeny), wurden ausschliesslich gestiitzt auf den einschldgigen
Grundlagen des Epidemiengesetzes, namentlich Artikel 7 EpG, erlassen und in die
COVID-19-Verordnung 2 integriert.
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Demgegeniiber wurden Massnahmen zur Bewiéltigung von Folgeproblemen, die sich
erst durch die Ergreifung der Massnahmen nach EpG («Primdrmassnahmen») erge-
ben, in je separaten Verordnungen, erlassen. Solche «Sekunddrmassnahmen» in der
Form bundesriétlichen Verordnungsrechts stiitzten sich soweit moglich auf formell-
gesetzliche Delegationsnormen und gesetzliche Auftrige an den Bundesrat zum
Erlass von Ausfiihrungsbestimmungen. Wo solche nicht bestanden oder nicht aus-
reichten, stiitzte sich die bundesritliche Verordnungskompetenz auf Artikel 185 Ab-
satz 3 BV, wenn die entsprechenden verfassungsrechtlichen Voraussetzungen (insbe-
sondere der zeitlichen und sachlichen Dringlichkeit) erfiillt waren. Solche direkt auf
die Verfassung gestiitzten Verordnungen wurden auf sechs Monate befristet (vgl.
Art. 7d RVOG).

Mit dem Ubergang in die besondere Lage wurde die COVID-19-Verordnung 2 durch
die auf Artikel 185 Absatz 3 BV abgestiitzte Verordnung 3 iiber Massnahmen zur
Bekampfung des Coronavirus (Covid-19) (Covid-19-Verordnung 3; SR 818.101.24)
und die auf Artikel 6 EpG betr. besondere Lage abgestiitzte Verordnung iiber Mass-
nahmen in der besonderen Lage zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-
Verordnung besondere Lage; SR 8§18.101.26) abgelost.

Bereits am 29. April 2020 hat der Bundesrat die Bundeskanzlei und das EJPD (BJ)
beauftragt, eine Vernehmlassungsvorlage fiir ein dringliches und befristetes Bundes-
gesetz iiber die gesetzlichen Grundlagen fiir Verordnungen des Bundesrates zur Be-
wiltigung der Covid- 19-Epidemie (Covid-19-Gesetz) auszuarbeiten. Am 19. Juni
2020 eroffnete der Bundesrat das Vernehmlassungsverfahren zum Covid-19-Gesetz,
welche bis am 10. Juli 2020 lief. Am 12. August 2020 verabschiedetet der Bundesrat
die Botschaft zum Covid-19-Gesetz (BBI 2020 6563), womit fiir jene auf Artikel 185
Absatz 3 gestiitzten Verordnungen, fiir die im Gesetz eine Grundlage geschaffen
werden sollte, die Bedingung fiir eine weitere Geltung nach Ablauf der ersten sechs
Monate seit Inkrafttreten nach Artikel 7d Absatz 2 RVOG erfiillt wurde.

Das Parlament verabschiedete das Covid-19-Gesetz am 25. September 2020, erklérte
es fur dringlich und setzte es per 26. September 2020 in Kraft (AS 2020 3835;
SR 818.1012). In den nachfolgenden Sessionen wurden verschiedene Anderungen des
Gesetzes vorgenommen. Das Gesetz enthélt die erforderlichen inhaltlichen Festlegun-
gen und die notwendigen Delegationsgrundlagen fiir die vom Bundesrat in den auf
Artikel 185 Absatz 3 BV gestiitzten Verordnungen geregelten Massnahmen nament-
lich in den Bereichen Gesundheitsversorgung, Verfahrensrecht, Kultur, Hértefille,
Mannschaftssport, Medien, Erwerbsausfall und Arbeitslosenversicherung.

In seiner Erklarung vom 4. Mai 2020 (20.208) sicherte der Bundesrat zu, dass er zu
Kommissionsmotionen, die sich auf notrechtliche Verordnungen beziehen und die bis
zweil Wochen vor einer Session eingereicht werden, Stellung nimmt, so dass sie in der
Session behandelt werden konnen. Er erklérte sich bereit, breit abgestiitzte Kommis-
sionsmotionen schnellstmoglich umzusetzen. Zudem erklérte sich der Bundesrat dazu
bereit, vor allfélligen neuen, wichtigen notrechtlichen Bestimmungen die Présidentin-
nen und Présidenten der zustindigen Kommissionen konsultieren; wo dies nicht recht-
zeitig moglich ist, sicherte der Bundesrat zu, sie zumindest informieren. Diese
Zusicherungen wurden in der Folge soweit moglich umgesetzt. Die Konsultations-
pflicht des Bundesrates wurde anschliessend in das Covid-19-Gesetz {iberfiihrt
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(AS 2020 3835). Nach Artikel 1 Absatz 4 des Covid-19-Gesetzes informiert der Bun-
desrat das Parlament regelmassig, frithzeitig und umfassend iiber die Umsetzung die-
ses Gesetzes. Er konsultiert die zustdndigen Kommissionen vorgéngig iiber die ge-
planten Verordnungen und Verordnungsianderungen. In dringlichen Fillen informiert
der Bundesrat die Prisidentinnen oder Prisidenten der zustdndigen Kommissionen.
Diese informieren umgehend ihre Kommissionen (Art. 1 Abs. 5 Covid-19-Gesetz).
Eine weitere fiir das Parlament wichtige Bestimmung wurde in Artikel 1 Absatz 2 des
Covid-Gesetzes aufgenommen: Danach macht der Bundesrat von dem ihm im Covid-
Gesetz zugewiesenen Befugnissen nur so weit Gebrauch, als dies zur Bewéltigung der
Epidemie notwendig ist. Insbesondere macht er davon keinen Gebrauch, wenn das
Ziel auch im ordentlichen oder dringlichen Gesetzgebungsverfahren rechtzeitig er-
reicht werden kann.

243 Beurteilung der Parlamentstitigkeit und Ausiibung
der Notrechtskompetenzen durch den Bundesrat
withrend der Pandemie durch die Wissenschaft

Nachstehend werden die wesentlichen Kritikpunkte zu verschiedenen Aspekten des
notrechtlichen Handelns des Bundesrates zusammengefasst, die an den Anhdrungen
der SPK am 22. Oktober 2020 gedussert wurden.

2.4.3.1 Verfassungsrechtliche Grundlagen des «Notrechts»

Einige Teilnehmer an der Anhdrung vertraten die Auffassung, dass der Bundessrat
Art. 185 Abs. 3 BV viel weiter auslegte als nach bisherigen Verstandnis. Sie wiesen
insbesondere darauf hin, dass das Parlament anlésslich der Beratung der BV 1999 die
vom Bundesrat vorgeschlagene Erweiterung beim Notrecht ablehnte. Biaggini fasst
es so zusammen: «In der Coronavirus-Pandemie scheint aus der Generalklausel poli-
zeilicher Natur des Art. 185 Absatz 3 BV eine Art Wohlfahrtsstaats-Generalklausel
geworden zu sein. Artikel 185 Absatz 3 BV ist kaum mehr wiederzuerkennen.»33.
Kley und Biaggini kritisieren auch, dass die Covid-19-«Notrechts»-Verordnungen ge-
setzesderogierende Vorschriften in grosser Zahl sowie vereinzelt auch Regelungen
enthielten, die von der Verfassung abwichen.34 Biaggini regt an, die Riickkehr zum
klassischen Verstidndnis von Artikel 185 Absatz 3 BV zu priifen.35 Wenn man die
weite Auslegung von Artikel 185 der Bundesverfassung, die der Bundesrat vorge-
nommen hat, weiterfithren mochte, miisste man gemiss Biaggini dariiber nachdenken,
ob es nicht kiinftig eine Validierung durch das Parlament im Vorfeld brauchen wiirde
(wie KV GE/NE).36

33 Biaggini, Gioavanni: «Notrecht» in Zeiten des Coronavirus — Eine Kritik der jiingsten
Praxis des Bundesrats zu Art. 185 Abs. 3 BV. In: ZBI 5/2020, S. 257.

34 Biaggini, 2020, S. 256 und Kley, Andreas: «Ausserordentliche Situationen verlangen
nach ausserordentlichen Losungen» — Ein staatsrechtliches Lehrstiick zu Art. 7 EpG und
Art. 185 Abs. 3 BV. In: ZB1 121/2020, S. 275.

35 Biaggini, 2020, S. 267.

36 Kley, 2020, S. 276.
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Andere Teilnehmer der Anhdrungen dusserten sich dagegen dahingehend, dass die
Auffassung von Biaggini und Kley der in Artikel 185 Absatz 3 BV vorgesehenen
Kompetenzen des Bundesrates BV zu einschrinkend sei. Vielmehr konne man argu-
mentieren, Artikel 185 Absatz 3 BV lasse auch andere Mafinahmen als blosse «Poli-
zeimaflnahmen» sowie Abweichungen von Gesetzen und sogar von der BV zu. Der
Bundesrat muss in der Krise schnell handeln kénnen. So meint etwa Stockli: «Der
Bundesrat ist besser als das Parlament in der Lage, zeitgerecht die erforderlichen Mas-
snahmen zu treffen und auf sich verdndernde Situationen zu reagieren. ... Wéhrend
Art. 7 EpG epidemiologisch motivierte Primdrmassnahmen zum Schutz der Bevolke-
rung ermoglicht, miissen dariiber hinausgehende Massnahmen, insbesondere solche
zur Bewiltigung von Folgeproblemen (wie etwa auch Massnahmen zur Abfederung
von wirtschaftlichen Folgen der Pandemie), auf andere gesetzliche Bestimmungen
oder bei deren Fehlen auf die konstitutionellen Notrechtszustindigkeiten (insbeson-
dere Art. 185 Abs. 3 BV) abgestiitzt werden.»37

Fiir einige Experten ist Artikel 165 BV der eigentliche Schliissel zur Bewéltigung der
Krise. Die Bundesversammlung kann gestiitzt auf diese Bestimmung auf dem Dring-
lichkeitsweg fiir ein Jahr die Verfassung abéndern, ohne dass ein Referendum nétig
ist. Dieses Instrument erdffnet sehr weitreichende Moglichkeiten.

2.4.3.2 Notrecht und spezialrechtliche Grundlagen
der Krisenbekimpfung

Einen wichtigen Grund fiir die Notrechtswelle sicht Biaggini in Defiziten im Bereich
der spezialrechtlichen Gesetzgebung in den betroffenen Sachbereichen, namentlich
im Epidemienrecht. Er bemingelt, das Epidemiengesetz enthalte keine inhaltliche
Vorgaben fiir die ausserordentliche Lage.38

In den Anhdrungen wurde die Ansicht gedussert, der Bundesrat hitte gleich zu Beginn
der Krise dem Parlament ein Gesetz mit Delegationsklauseln im dringlichen Verfah-
ren unterbreiten sollen — was aber natiirlich nur moglich gewesen wire, wenn das
Parlament prasent gewesen wire. Man hitte auch Regelungen beschliessen und diese
dann riickwirkend in Kraft setzen kénnen.

Kley hélt den Ansatz des Epidemiengesetzes fiir eine gute Losung und bedauert, dass
der Bundesrat nicht sehr viel mehr Massnahmen darauf abgestiitzt hatte, statt auf die
BV. Er hélt es gestiitzt auf eine historische Auslegung insb. fiir falsch, Artikel 7 EpG
als lediglich deklaratorischen Verweis auf Artikel 185 Absatz 3 BV zu betrachten.3?

37 Stdcekli, 2020.
38 Biaggini, 2020,S. 260ff.
39 Kley, 2020.
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2433 Uberfiithrung von Notrecht in ordentliches Recht
(Art. 7d RVOG)

Hinsichtlich der Uberfiihrung des Notrechts in ordentliches Recht war die Beurteilung
uneinheitlich. Es wurde die Auffassung vertreten, dass der Uberfithrungsmechanis-
mus funktioniert hat.

Fiir andere hingegen ist fraglich, ob der Uberfiihrungsmechanismus sinnvoll ist. Es
wurde angemerkt, dass Art. 7d RVOG vor allem auf statische und weniger auf linger
dauernde und dynamische Krisen ausgerichtet ist.

Was das auf das Epidemiengesetz gestiitzte Notrecht betrifft, so kritisiert Biaggini,
dass fiir Verordnungen, welche sich auf Artikel 7 des Epidemiengesetzes stiitzen, das
Gesetz weder eine Pflicht zur Befristung noch einen kanalisierenden und disziplinie-
renden Uberfiihrungsmechanismus nach dem Muster von Artikel 74 des Regierungs-
und Verwaltungsorganisationsgesetzes vorsehen.40 Auch geméss Stockli sprechen
gute Griinde dafiir, dass Art. 7d des Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgeset-
zes auch bei auf Artikel 7 Epidemiengesetz abgestiitzten Verordnungen zur Anwen-
dung kommt. Er stellt aber auch die Frage, ob Artikel 7d des Regierungs- und Ver-
waltungsorganisationsgesetzes auf linger dauernde und dynamisch ausserordentliche
Lagen geniigend gut eingestellt ist.4!

2.5 Generelles Fazit zum Funktionieren
der Bundesversammlung wihrend der Krise

Die Bundesversammlung hat einen schlechten Start in die durch die Corona-Pande-
mie 2020/21 verursachte Krise erwischt. Am Sonntag vor Beginn der dritten Woche
der Friihjahrssession 2020 présentierte sich die epidemiologische Lage unvorherseh-
bar und gefdhrlich. Es wére wohl kaum vermittelbar gewesen, wenn die Réte am Tag
darauf zusammengetreten wéren, um unabhingig von Fragen im Zusammenhang mit
der Covidkrise die vorgesehenen Geschéfte zu behandeln, Die dritte Woche der Friih-
jahrssession 2020 wurde deshalb abgebrochen, ohne dass eine Perspektive fiir das
weitere Vorgehen gegeben wurde. Auch die Tétigkeit der Kommissionen war einge-
schrinkt und das Tagungsrecht wurde vorerst nur vereinzelten Kommissionen zuge-
standen. Auch zeigte sich, dass den parlamentarischen Organen zur Wahrnehmung
ihrer verfassungsmassigen Rechte, z.B. fiir die Ausarbeitungen von Verordnungen ge-
miéss Artikel 173 der Bundesverfassung, nicht ausreichend Ressourcen zur Verfiigung
standen.

Die Bundesversammlung hat dann aber wieder Tritt gefasst, als im Laufe des Monats
April 2020 wieder Kommissionssitzungen stattfanden und sich schliesslich die Réte
Anfang Mai 2020 zu einer ausserordentlichen Session versammelten. Kommissionen
und Réte haben sich intensiv mit dem vom Bundesrat erlassenen Recht zur Krisenbe-
wiltigung auseinandergesetzt. Sie taten dies, indem sie einerseits mit den formalen

40 Biaggini, 2020. S. 265.
41 Stockli, 2020.
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Instrumenten, insbesondere der Motion, arbeiteten. Die Kommissionen nutzten ande-
rerseits auch informelle Mittel der Einflussnahme, indem sie Aussprachen mit Vertre-
tungen des Bundesrates hielten oder letzterem Empfehlungen in Briefform abgaben.
Somit entstand ein reger Austausch zwischen Regierung und Parlament. Die einge-
reichten Motionen wurden ziigig behandelt und die angenommenen Motionen rasch
umgesetzt. Dies war insbesondere auch deshalb moglich, weil der Bundesrat die ihm
zugestandenen Fristen nicht ausnutzte und sehr schnell zu Motionen betreffend die
Krisenbewiltigung Stellung nahm. Ohne dieses Entgegenkommen des Bundesrates,
hitte die Bundesversammlung das Instrument der Motion nicht so flexibel nutzen kén-
nen.

Mit dem Instrument der Motion konnte die Bundesversammlung Massnahmen zur
Krisenbewiltigung auf Gesetzesstufe holen, wenn sie eine breitere demokratische Le-
gitimation fiir sinnvoll erachtete. Beispiel hierflir sind die Motionen der SPK zur
Corona-Proximity-Tracing-App (20.3168/20.3144). Mit diesen Motionen verlangte
die Bundesversammlung die Ausarbeitung einer gesetzlichen Grundlage fiir diese
App, weil sie eine auf das Epidemiengesetz des Bundesrates abgestiitzte Verordnung
nicht als ausreichend erachtete.

Hingegen hat die Bundesversammlung — mit Ausnahme der Vorlagen fiir ein Not-
budget und fiir die Teilnahme an Abstimmungen in Abwesenheit im Nationalrat sowie
fiir die Zertifikatspflicht der Ratsmitglieder — keine eigenen Vorlagen zur Krisenbe-
wiltigung ausgearbeitet. Dabei ist auch in Krisenzeiten gemiss den in Artikel 110
Absatz 2 des Parlamentsgesetzes aufgefiihrten Kriterien im Einzelfall zu beurteilen,
ob das Instrument der Motion oder der parlamentarischen Initiative geeigneter ist, um
einen Erlassentwurf auszuarbeiten. Wenn z.B. wie im Fall der Unterstiitzung von
Kitas in Krisensituationen schon konkrete Entwiirfe vorliegen, die aber im Bundesrat
keine Mehrheit gefunden haben, dann wére das Parlament sicher mit dem Instrument
der parlamentarischen Initiative schneller unterwegs. Auch zur Regelung der Frage,
ob Geschiftsmieten erlassen oder reduziert werden sollen, wire vielleicht das Instru-
ment der parlamentarischen Initiative geeigneter gewesen: Wenn die Bundesver-
sammlung hier mit dem Instrument der parlamentarischen Initiative und nicht mit der
Motion gearbeitet hétte, wire vielleicht frither festgestanden, dass es keine parlamen-
tarische Mehrheit fiir eine Losung gibt und die betroffenen Personen hitten Klarheit
gehabt.

Der Bundesversammlung steht ein vielféltiges Instrumentarium zur Verfiigung, um in
Krisenzeiten auf die Verordnungsgebung des Bundesrates Einfluss zu nehmen und
auch selber Regeln zur Krisenbewéltigung zu erlassen. Im Weg stehen ihr dabei in
erster Linie die fehlenden Mehrheiten, die fehlenden Ressourcen und teilweise trige
Strukturen und Instrumente.

Damit die Bundesversammlung iiberhaupt agieren kann, braucht es Mehrheiten in bei-
den Kammern. Diese sind nicht immer leicht zu finden, sodass die Tragheit des par-
lamentarischen Prozesses in erster Line der komplexen Mehrheitsfindung geschuldet
ist. Sind die Mehrheiten jedoch vorhanden, dann sollte das Parlament nicht durch die
Trégheit von Strukturen und Instrumenten, die auf die komplexe parlamentarische
Mehrheitsfindung in Normalzeiten ausgerichtet sind, am Agieren gehindert werden.
Die entsprechenden Strukturen und Instrumente sind deshalb auf ihre Krisentauglich-
keit zu liberpriifen.
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Schliesslich ist festzuhalten, dass durch den in Artikel 7d des Regierungs- und Ver-
waltungsorganisationsgesetzes (SR 172.010) vorgegebenen Mechanismus dem bun-
desritlichen Verordnungsrecht in Krisenzeiten ein enger zeitlicher Rahmen gesetzt ist
und der Bundesversammlung bereits im Herbst 2020 die noch notwendigen Massnah-
men in ordentliches Gesetzesrecht tiberfithrt werden konnten. Im Rahmen der Vorlage
fiir ein Covid-Gesetz konnten auch Massnahmen zur direkten Bewiltigung der Krise
diskutiert und eingebracht werden. Regelungen auf Gesetzesstufe miissen jedoch fiir
einen lidngeren Zeithorizont tauglich sein und somit — wie in Gesetzen {iiblich — so
generell-abstrakt wie moglich formuliert sein. So stellt sich die berechtigte Frage, ob
es sinnvoll ist, wenn der Gesetzgeber Daten fiir Restaurant6ffnungen festlegt. Hinge-
gen konnte der Gesetzgeber definieren, unter welchen Voraussetzungen (Fallzahlen,
R-Wert etc.) bestimmte Massnahmen (Restaurantschliessungen, Versammlungen,
Tragen von Masken etc.) ergriffen werden sollen.

Grundziige der Vorlage

3.1 Anforderung an ein Parlament in Krisensituationen:
Grundsiitze

Bei der Auswahl der Reformvorschlége sollen nach einhelliger Auffassung der Sub-
kommission «Parlament in Krisensituationeny folgende Grundsétze massgebend sein:

1. Das Parlament als «oberste Gewalt im Bunde» (Art. 148 BV) muss auch in
Krisenzeiten jederzeit handlungsféhig sein.

2. Die Rite sollen jederzeit tagen konnen. Dazu sollen sie sich unbiirokratisch
an alternativen Tagungsorten versammeln und auch Sitzungen virtuell durch-
fiihren kdnnen. Das Tagungsrecht der Réte darf durch keine andere Behorde
eingeschrankt werden.

3. Die parlamentarischen Kommissionen miissen ihr Selbstbefassungsrecht
wahrnehmen konnen. Somit sollen sie jederzeit eigenstindig beschliessen
konnen, Sitzungen durchzufiihren. Auch sie sollen dazu digitale Instrumente
und alternative Tagungsorte nutzen kdnnen.

4. Das parlamentarische Instrumentarium muss in Krisenzeiten effizient genutzt
werden konnen. Dazu miissen fiir Krisenzeiten allenfalls flexiblere Fristen
vorgesehen werden.

5.  Dem Parlament und seinen Organen miissen geniigend Ressourcen zur Ver-
fiigung stehen, damit die parlamentarischen Rechte auch in Krisenzeiten effi-
zient wahrgenommen werden konnen.

3.2 Reformvorschliige

Nachfolgend sollen Reformvorschlége dargelegt werden, welche den oben dargeleg-
ten Anforderungen geniigen und somit die Handlungsfihigkeit des Parlamentes in
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Krisensituationen verbessern sollen. Es wird auch auf nicht weiterverfolgte Reform-
vorschlige eingegangen.

3.2.1 Zusammentreten von Kommissionen

3.2.1.1 Tagungsrecht der Kommissionen

Die Schweizerische Bundesversammlung ist ein Arbeitsparlament. Die parlamentari-
schen Kommissionen bereiten nicht nur die ihnen zur Vorberatung zugewiesenen Ge-
schifte zuhanden des Rates vor, sondern konnen gemiss Artikel 45 des ParlG auch
von sich aus téitig werden. Da es fiir die meisten Beratungsgegenstdnde der Bundes-
versammlung eine Vorberatung durch die zustindige Kommission braucht, hiangt die
Handlungsfihigkeit des Parlamentes auch in grossem Ausmass vom funktionierenden
Kommissionsbetrieb ab. Dies zeigte sich im Friihling 2020, als vor der Durchfiihrung
der ausserordentlichen Session im Mai die zur Vorbereitung der Geschéfte notwendi-
gen Kommissionssitzungen eingeplant werden mussten.

Die Kommissionen miissen deshalb Sitzungen abhalten diirfen, nicht nur um ihre
Rechte wahrnehmen, sondern auch um das Funktionieren des Parlamentsbetriebs ge-
wihrleisten zu konnen. Dieses Tagungsrecht darf weder durch administrative Vor-
schriften der parlamentarischen Leitungsorgane (Biiros, Verwaltungsdelegation),
noch aufgrund mangelnder Ressourcen eingeschriinkt werden. Die parlamentarischen
Leitungsorgane haben deshalb in allen Situationen dafiir zu sorgen, dass die nétigen
Infrastrukturen und Ressourcen vorhanden sind, damit die parlamentarischen Kom-
missionen tagen kdnnen.

Da sich im ParlG keine Bestimmung betreftend das Zusammentreten von Kommissi-
onen findet, ist eine solche zu ergédnzen. Dabei kann der Grundsatz der regelméssig
stattfindenden Sitzungen sowie das Recht, zusétzliche Sitzungen festzulegen, festge-
halten werden.

Gerade in Krisenzeiten ist es wichtig, dass die Kommissionen auch zwischen den or-
dentlichen Sitzungsterminen Zusatzsitzungen festlegen kénnen. Ein solcher Antrag
fiir eine Zusatzsitzung soll geméss heutiger Praxis auch aus den Reihen der Kommis-
sion gestellt werden konnen. Stimmt die Mehrheit der Kommissionsmitglieder zu,
findet eine Kommissionssitzung statt. Eine Minderheit (Marti Samira, Barrile, Flach,
Glattli, Gredig, Gysin Greta, Kélin, Marra, Suter, Widmer Céline) mdchte, dass auch
dann eine Kommissionssitzung stattfinden soll, wenn ein Drittel der Kommissions-
mitglieder dies wiinscht. Es soll auf Kommissionsebene ein analoges Minderheiten-
recht wie bei der Einberufung von ausserordentlichen Sessionen vorgesehen werden.
Die Mehrheit hingegen befiirchtet, dass solche Sitzungen durch Ordnungsantrag
gleich wieder geschlossen werden konnten, weil die Mehrheit keinen Bedarf sicht.
Somit wiirde lediglich biirokratischer Leerlauf entstehen und das Parlament in keiner
Weise gestérkt.
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3.2.1.2 Virtuell durchgefiihrte Kommissionssitzungen

In gewissen Situationen wie einer Pandemie oder einer Naturkatastrophe ist physi-
sches Zusammentreten nicht moglich. Bereits wihrend der Corona-Pandemie haben
Kommissionen digitale Moglichkeiten zur Durchfiihrung von Sitzungen genutzt. Die
Voraussetzungen hierfiir sollen gesetzlich verankert werden. Dabei tagen die Kom-
missionen entweder virtuell oder physisch und nicht in hybrider Form. In einer Kom-
missionssitzung erfolgen Wortmeldungen spontan und Antrége kdnnen auch kurzfris-
tig eingereicht werden. Es wire fiir die Présidentin oder den Présidenten eine recht
grosse Herausforderung, in gerechter Weise physisch und nicht physisch anwesende
Mitglieder zu beriicksichtigen. Zwei Ausnahmen soll es allerdings geben: In bestimm-
ten Kommissionen sind Stellvertretungen rechtlich nicht moglich (Art. 18 Abs. 4
GRN, Art. 14 Abs. 4 GRS). Einzelne Mitglieder solcher Kommissionen sollen in einer
physisch stattfindenden Sitzung digital zugeschaltet werden konnen. Auch kann es
sinnvoll sein, Teilnehmerinnen und Teilnehmer von Anhdrungen digital zuzuschalten.
Eine Minderheit (Addor, Bircher, Buffat, Glarner, Marchesi, Pfister Gerhard, Rutz
Gregor, Steinemann) will nicht, dass einzelne Sitzungsteilnehmerinnen und -teilneh-
mer digital zu physisch stattfindenden Sitzungen zugeschaltet werden konnen. Eine
weitere Minderheit (Addor, Bircher, Buffat, Glarner, Marchesi, Pfister Gerhard, Ro-
mano, Rutz Gregor, Steinemann) mdchte — wenn schon — die digitale Zuschaltung nur
fiir externe Sitzungsteilnehmerinnen und -teilnehmer erméglichen, nicht jedoch fiir
Kommissionsmitglieder. Eine andere Minderheit (Cottier, Flach, Gredig, Moret) hin-
gegen mochte die digitale Sitzungsteilnahme fiir Kommissionsmitglieder ohne Stell-
vertretungsmoglichkeit erlauben, jedoch nur, falls die betroffene Kommission dem
zustimmt.

Die Teilnahme an einer virtuell durchgefiihrten Kommissionssitzung soll gleich ent-
schidigt werden wie die Teilnahme an einer Sitzung mit physischer Teilnahme. Die
SPK hat sich mit 16 zu 7 Stimmen gegen eine parlamentarische Initiative ausgespro-
chen, welche fiir die Teilnahme an Videokonferenzen ein reduziertes Taggeld vorse-
hen wollte (20.431 n Pa.lv. Rutz Gregor. Festsetzung der Entschiddigung von Video-
konferenzen).

Schliesslich sollen Kommissionen jederzeit Subkommissionen einsetzen kénnen, wie
dies Artikel 45 Absatz 2 des ParlG vorsieht: Die auf Reglementsstufe vorgesehene
notwendige Zustimmung des Biiros (Art. 14 Abs. 1 GRN) soll deshalb aufgehoben
werden. Die Kommission lehnt einen Antrag des Biiros auf Beibehaltung dieser Be-
stimmung einstimmig ab.

Kein Handlungsbedarf wurde beziiglich der Organisation von Kommissionen festge-
stellt. So soll darauf verzichtet werden, ein Kommissionsbiiro (z.B. bestehend aus der
Présidentin oder dem Présidenten, der Vizeprésidentin oder dem Vizeprisidenten so-
wie den Leadern der Fraktionsdelegationen) vorzusehen. Die Prasidentin oder der Pré-
sident kann und soll sich mit diesen Akteurinnen und Akteuren jederzeit absprechen,
dazu braucht es keine rechtlichen Vorgaben.
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3.2.2 Parlamentarische Leitungsorgane

Die Krise hat gezeigt, dass das Parlament {iber starke, unabhéngige Fithrungsorgane
verfiigen muss. Die bisher als Delegation der Ratsbiiros konzipierte Verwaltungsdele-
gation (VD) soll neu so zusammengesetzt werden, dass eine grossere personelle Kon-
tinuitdt in der Parlamentsfithrung erreicht wird. Die personelle Verflechtung mit den
Biiros wird geringer und die Biiros werden von Verwaltungsaufgaben entlastet. Beim
neuen Organ handelt es sich nicht mehr um eine Delegation der Biiros, sondern um
eine eigenstdndige Kommission beider Riéte.

Der neuen Verwaltungskommission (VK) sollen je vier fiir vier Jahre gewéhlte Mit-
glieder von National- und Sténderat angehoren, welche nicht gleichzeitig Mitglied der
Ratsbiiros sind. Mit der vierjahrigen Amtsdauer soll die Kontinuitét der Arbeit dieses
Leitungsorgans verbessert werden. Fiir die Mitarbeit in dieser Kommission sind ins-
besondere Ratsmitglieder geeignet, welche den Parlamentsbetrieb bereits gut kennen.
Es ist deshalb wiinschenswert, wenn die Fraktionen erfahrene Ratsmitglieder in die
VK delegieren. Zudem sollen auch die Présidentinnen oder Présidenten der Réte wih-
rend ihrem Amtsjahr der VK angehéren, um die Koordination mit den Ratsbiiros si-
cher zu stellen. Eine Minderheit (Moret, Cottier, Pfister Gerhard, Romano, Silber-
schmidt) schlégt vor, dass auch die ersten Vizeprasidentinnen und Vizeprasidenten
beider Rite der VK angehéren, um eine bessere Kontinuitét in der Zusammenarbeit
mit den Ratsleitungen zu gewihrleisten. Dieser Antrag wurde auch vom Biiro gestellt.
Die Mehrheit ist der Ansicht, dass damit das Anliegen des Vorschlags — eine perso-
nelle Entflechtung zwischen den verschiedenen Organen — unterlaufen wird. Aus die-
sem Grund wurde auch ein weiterer Antrag des Biiros, wonach alle Biiromitglieder
auch in der VK Einsitz nehmen kdnnen sollen, einstimmig abgelehnt.

Der VK sollen die gleichen Aufgaben zukommen wie der bisherigen VD. Somit ist
dieses Organ auch fiir alle bisher von der VD ausgetlibten Zustdndigkeiten im Bereich
der Parlamentsdienste zustdndig. In ihrer Stellungnahme macht die VD darauf auf-
merksam, dass sie sich mit ihrer Funktionsweise befassen wird, vor allem mit Blick
auf das Inkrafttreten des Informationssicherheitsgesetzes am 1. Januar 2023 und ihrer
Rolle als Aufsichtsorgan im Bereich der Digitalisierung. Diese Arbeiten haben einen
kiirzeren zeitlichen Horizont als die vorliegende Gesetzesrevision und werden durch
diese auch nicht behindert. Erkenntnisse der Arbeiten der VD werden von der neuen
VK bei der Organisation ihrer Arbeiten sicher beriicksichtigt werden.

Im Gegensatz zur bisherigen VD soll die VK alle Sekretdrinnen und Sekretédre der
parlamentarischen Kommissionen anstellen. Es ist nicht einsichtig, warum nur die
Sekretédrinnen und Sekretdre der Geschiftspriifungs- und Finanzkommissionen durch
ein parlamentarisches Organ angestellt werden sollen, wihrend fiir die Anstellung der
Sekretédrinnen und Sekretére der iibrigen Kommissionen der Generalsekretér zustén-
dig ist.

Eine wichtige Funktion der VK ist die Zustindigkeit fiir den Voranschlag der
Bundesversammlung. Diese bisher nur in der Parlamentsverwaltungsverordnung
(ParlVV, SR 171.115) enthaltene Kompetenz soll explizit auf Gesetzesstufe erwahnt
werden. Dabei soll verdeutlich werden, dass die VK dafiir zu sorgen hat, dass die
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Bundesversammlung und ihre Organe iiber die nétigen Infrastrukturen und Ressour-
cen verfligen. Diese Aufgabe kann in Krisenzeiten besonders wichtig sein, wie die
Erfahrung im Friihling 2020 gezeigt hat.

Mit der VK soll somit ein Leitungsorgan geschaffen werden, welches auch in Krisen-
situationen fiir die Weiterfithrung der parlamentarischen Tétigkeit sorgen soll. Dazu
gehort die moglichst zeitnahe Bereitstellung der notigen Infrastrukturen, damit die
parlamentarischen Organe ihre Aufgaben wahrnehmen konnen. Keinesfalls soll ihr
aber die Kompetenz zukommen, in bestimmten Situationen die Rechte anderer parla-
mentarischer Organe zu beschrianken, wie dies in der Stellungnahme der VD vorge-
schlagen wird. Das Parlament muss seine verfassungsmassigen Kompetenzen auch in
Krisensituationen wahrnehmen koénnen. Parlamentarische Kommissionen miissen so-
mit u.U. in der Lage sein, einen Entwurf fiir ein dringliches Bundesgesetz oder eine
Verordnung der Bundesversammlung auszuarbeiten. Auch in Krisenzeiten gelten die
Rechte beziiglich des Beizugs der Bundesverwaltung, wobei natiirlich — wie in den
iibrigen Zeiten auch — mit denen Mittel gearbeitet werden muss, die man zur Verfii-
gung hat. Je nach Situation wird Flexibilitit von allen Seiten gefragt sein und es wer-
den allenfalls Abstriche an der Qualitit gemacht werden miissen.

Die Aufgaben zur Organisation und Planung der Ratsarbeit einerseits sowie zur obers-
ten Leitung (Aufsicht) der Parlamentsverwaltung andererseits sollen somit auf ver-
schiedene Organe aufgeteilt werden. Der VK soll ein eigenes Sekretariat zur Verfii-
gung stehen. Somit soll auch eine Entflechtung zwischen dem Organ, welches fiir die
Aufsicht der Parlamentsdienste zustdndig ist, und der Leitung der Parlamentsdienste
stattfinden. Geméss Artikel 65 Absatz 3 ParlG arbeiten Dienststellen der Parlaments-
dienste, welche fiir Organe der Bundesversammlung titig sind, nach den Weisungen
dieser Organe. Die Leitung der Parlamentsdienste kann somit dem Sekretariat der VK
keine Weisungen betreffend die Erfiillung von Aufgaben fiir die VK erteilen. Um die
Unabhédngigkeit des Sekretariats zu gewahrleisten, braucht es keine externe Stelle, wie
in der Stellungnahme der VD vorgeschlagen wird.

Eine Minderheit (Pfister Gerhard, Addor, Binder, Bircher, Buffat, Cottier, Glarner,
Marchesi, Moret, Romano, Steinemann) schldgt vor, dass die Generalsekretérin oder
der Generalsekretér der Bundesversammlung neu durch die Vereinigte Bundesver-
sammlung gewihlt wird. Heute kann die Bundesversammlung lediglich eine Bestiti-
gung der durch die Koordinationskonferenz getroffenen Wahl vornehmen. Geméss
Artikel 26 der ParlVV verldngert sich zudem die Amtsperiode der Generalsekretéirin
oder des Generalsekretidrs um weitere vier Jahre, wenn die Koordinationskonferenz
das Arbeitsverhiltnis bis zum 30. Juni des letzten Amtsjahres nicht aufgelost hat. Die
Minderheit ist der Meinung, dass die Bundesversammlung {iber die Besetzung des fiir
sie wichtigen Amtes entscheiden soll. Insbesondere muss sie auch die Moglichkeit
haben, sich nach der vierjdhrigen Amtsdauer wieder iiber die Besetzung des Amtes
aussprechen zu konnen. Die Leitung der Parlamentsverwaltung konnte durch diese
Parlamentswahl gestdrkt werden, was auch in Krisenzeiten von Vorteil wére. Die
Mehrheit spricht sich gegen diesen Antrag aus, da dies zu einer Verpolitisierung des
Amtes fiihren konnte.
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3.23 Zusammentreten der Riite

3.2.3.1 Ausserordentliche Sessionen

In Krisenzeiten muss sich das Parlament rasch versammeln kdnnen. Da bietet sich das
in Artikel 151 Absatz 2 BV vorgesehene Instrument der ausserordentlichen Session
geradezu an. Danach kdnnen ein Viertel der Mitglieder eines Rates oder der Bundesrat
die Einberufung der Riéte zu einer ausserordentlichen Session verlangen. Zweck dieser
Bestimmung ist es, dass die Bundesversammlung rasch die notwendigen Beschliisse
fassen kann, wenn dies aufgrund ausserordentlicher Umstidnde notwendig ist. Im
Zentrum steht dabei die staatliche Handlungsfahigkeit und somit die entsprechende
Beschlussfassung in beiden Réten. Deshalb ist in Artikel 2 Absatz 3 ParlG vorgese-
hen, dass in beiden Réten hingige Beratungsgegenstande vorhanden sein miissen, da-
mit eine ausserordentliche Session stattfinden kann. Diese Ergdnzung des Parlaments-
gesetzes wurde von den Réten am 21. Juni 2013 aufgrund einer parlamentarischen
Initiative der SPK des Standerates beschlossen.42 Damit sollte verhindert werden, dass
Mitglieder des Nationalrates allein zur Diskussion eines Themas eine ausserordentli-
che Session verlangten und dann im Sténderat gar kein Beratungsgegenstand vorlag
und dieser die Session gleich nach Beginn wieder schliessen musste. Um dem Bediirf-
nis des Nationalrates zur Durchfiihrung aktueller Debatten gerecht zu werden, wurde
das Instrument einer aktuellen Debatte in Artikel 30a GRN eingefiigt.

Das Ziel der Reform ist nur bedingt erfiillt, indem inzwischen auch im Stdnderat Mo-
tionen eingereicht werden, deren Ziel es primér ist, eine Debatte zu fithren und nicht
einen Beschluss der Bundesversammlung zu bewirken. Die Biiros der Réte haben auf
diesen Umstand reagiert, indem sie die ausserordentlichen Sessionen hiufig im Rah-
men der ndchsten ordentlichen Session ansetzen.

In Krisensituationen geht es jedoch nicht darum, eine Debatte zu einem beliebigen
Thema zu fiithren, sondern allenfalls mit demokratisch breiter legitimierten Beschliis-
sen zur Krisenbewdltigung auch zwischen den ordentlichen Sessionen beizutragen.
Besteht eine Krisensituation soll deshalb die Bundesversammlung auch zwischen or-
dentlichen Sessionen unverziiglich einberufen werden kénnen, um einen in beiden
Riéten hdngigen Beratungsgegenstand geméss Absatz 3 zu behandeln. Eine Krisensi-
tuation liegt geméss dem neu eingefiigten Absatz 3bis dann vor, wenn eine von drei
Bedingungen erfiillt ist:

1. Der Bundesrat hat eine Notverordnung erlassen.
2. Das Parlament will selber dringlich Recht setzen.

3. Eswurde die Verschiebung oder vorzeitige Beendigung der Session beschlos-
sen.

Ist eine dieser Voraussetzungen gegeben, soll ein Viertel der Mitglieder das Recht
haben, die unverziigliche Einberufung der Réte zu verlangen, um ein in beiden Réten
héngigen Beratungsgegenstand zu behandeln.

42 10.440 Verbesserungen der Organisation und der Verfahren des Parlamentes.
BBI12011 6793 6829.
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Damit die ausserordentliche Session stattfinden kann, muss ein Beratungsgegenstand
gemadss Artikel 2 Absatz 3 ParlG vorliegen. Im Vordergrund stehen dabei Entwiirfe
des Bundesrates oder einer Kommission fiir einen Erlass der Bundesversammlung,
deren Beratung ein Viertel der Mitglieder des Rates als dringlich erachtet. Ebenso ist
es moglich, dass in beiden Riten gleichlautende Kommissionsmotionen eingereicht
werden, die schnell von den Réten behandelt werden sollen. Es sind also Beratungs-
gegenstdnde, hinter denen der Bundesrat oder die Mehrheit einer parlamentarischen
Kommission stehen, welche zwischen den ordentlichen Sessionen die Einberufung
einer ausserordentlichen Session ermdglichen. Somit kann verhindert werden, dass
die Rite zwischen den ordentlichen Sessionen einberufen werden, um tiiber ein nicht
mehrheitsfahiges Anliegen einer Minderheit, welches allenfalls auch nichts mit der
Krisenbewiltigung zu tun hat, eine Diskussion zu fiihren.

Eine unverziigliche Einberufung ist zudem auch moglich gemaéss Artikel 185 Absatz 4
BV, wenn der Bundesrat mehr als 4000 Angehorige der Armee fiir den Aktivdienst
aufbietet oder der dringliche Einsatz von Truppen voraussichtlich ldnger als drei Wo-
chen dauert.

Ebenfalls als Minderheitenrecht konzipiert ist die in Artikel 28 Absatz 3 und 34 Ab-
satz 4 des Finanzhaushaltsgesetzes vorgesehene Einberufung der Bundesversamm-
lung innert einer bestimmten Frist, wenn dringliche Kredite einen bestimmten Betrag
libersteigen.

Mit dem Instrument der ausserordentlichen Session ist es der Bundesversammlung
moglich, kurzfristig zu tagen und allenfalls nétige Beschliisse zu fassen. Eine Umstel-
lung auf einen anderen Sessionsrhythmus in Krisenzeiten diirfte eine nicht einfache
Herausforderung sein. Die SPK-N hat deshalb eine entsprechende parlamentarische
Initiative mit 17 zu 3 Stimmen und 4 Enthaltungen abgelehnt (20.460 n Pa.lv. Méder.
Sessionsplanung in ausserordentlichen Lagen geméss Epidemiengesetz). Der Rat hat
dies am 28. September mit 124 zu 51 Stimmen ebenfalls getan. Hingegen kann es
sinnvoll sein, den Sessionsrhythmus allgemein wieder einmal zu iiberpriifen.
Die SPK-N hat deshalb einer entsprechenden parlamentarischen Initiative mit 12 zu
11 Stimmen und einer Enthaltung zugestimmt (20.476 n Pa.lv. Marra. Im Hinblick
auf die Bewiltigung von nationalen Krisen muss die Arbeitsorganisation unseres Par-
lamentes angepasst werden.)

3.2.3.2 Verschiebung und vorzeitige Beendigung
einer Session

Im Mirz 2020 wurde die Frithjahrssession vorzeitig abgebrochen. Die Zusténdigkei-
ten hierfiir sind im Parlamentsgesetz nicht geregelt. Artikel 33 regelt die Einberufung
der Rite. Daran anschliessend soll neu eine Bestimmung vorgesehen werden, welche
die Verschiebung oder vorzeitige Beendigung von Sessionen regelt. Es werden hier
die Begriffe «Verschiebung» und «vorzeitige Beendigung» verwendet: Sessionen sol-
len nicht einfach abgebrochen werden, ohne dass man sich Gedanken macht iiber die
Fortfilhrung der parlamentarischen Arbeit. Wird z.B. die Durchfithrung der letzten
Sessionswoche aufgrund dusserer Griinde in Frage gestellt, dann ist zu priifen, ob die
anstehenden Geschifte innert niitzlicher Frist behandelt werden sollen, die Session
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also zu einem spéteren Zeitpunkt fortgesetzt wird, oder ob die entsprechenden Ge-
schifte vorldufig nicht behandelt werden sollen und die Session vorzeitig beendet
wird.

Ist eine Minderheit mit der Verschiebung oder vorzeitigen Beendigung einer Session
nicht einverstanden, so kann sie die Einberufung einer ausserordentlichen Session ge-
mass Artikel 2 ParlG verlangen.

Als Alternative zur Verschiebung oder vorzeitigen Beendigung der Session haben die
Biiros auch die Moglichkeit gemédss dem neuen Artikel 32a zur Verfiigung, die Durch-
fithrung einer virtuellen Sitzung vorzusehen, wenn es die Umstdnde zulassen.

3.2.33 Festlegung eines anderen Tagungsortes

Gemass Artikel 32 ParlG versammelt sich die Bundesversammlung in Bern. Damit
sie ausnahmsweise an einem anderen Ort tagen kann, braucht es die Zustimmung bei-
der Réte in Form eines einfachen Bundesbeschlusses. Fiir die Durchfithrung der aus-
serordentlichen Session im Mai 2020 musste also ein Tagungsort in der Stadt Bern
gefunden werden, ansonsten hitte man die Réte zuerst in den Rdumen des Bundes-
hauses, welche den epidemiologischen Erfordernissen nicht entsprachen, einberufen
miissen, damit sie einen anderen Tagungsort bestimmen konnen. Fiir den Fall, dass
ein Versammeln in Bern nicht moglich ist, soll deshalb neu die Koordinationskonfe-
renz einen alternativen Tagungsort festlegen konnen. Damit wird auch eine Forderung
einer parlamentarischen Initiative aufgenommen, welcher die SPK-N einstimmig
Folge gegeben hat (20.479 n Pa.lv. Reimann Lukas. Beschlussfihige Bundesver-
sammlung sicherstellen).

Es konnte die Frage gestellt werden, ob die Koordinationskonferenz auch einen alter-
nativen Tagungsort bestimmen kdnnen soll, wenn ein Versammeln in Bern méglich
wire. Hierzu ist anzumerken, dass bei Beratungen der Réte auch die zustéindigen Mit-
glieder des Bundesrates und der Verwaltung anwesend sein miissen. Gerade in Kri-
senzeiten ist es nicht sinnvoll, wenn diese Personen in der ganzen Schweiz herumrei-
sen miissen.

3.2.34 Verfassungsmissigkeit von virtuellen Ratssitzungen

Eine elektronische Zuschaltung von Ratsmitgliedern oder gar die virtuelle Durchfiih-
rung von Ratssitzungen ohne Not kann nach Auffassung der Mehrheit der Subkom-
mission «Parlament in Krisensituationen» vor dem Hintergrund von Artikel 151 BV
und Artikel 159 BV ohne Verfassungsidnderung nicht vorgenommen werden. Die Sub-
kommission schliesst sich hier der Meinung der angehdrten Experten an. Einen derart
gewichtigen Eingriff in den Parlamentsbetrieb nur aufgrund einer Uminterpretierung
des Wortlautes vorzunehmen, wie es im Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz vorge-
schlagen wird (vgl. oben Ziff. 2.2.3.4), erscheint nicht als gerechtfertigt. Die Mehrheit
erachtet deshalb virtuelle Sessionen hdchstens in Notsituationen als verfassungsmais-
sig zuldssig. Eine Minderheit der Subkommission schliesst sich hingegen der im Gut-
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achten des BJ gedusserten Meinung an und sieht eine ausreichende Verfassungsgrund-
lage fiir die virtuelle Zuschaltung von Ratsmitgliedern oder der Durchfithrung von
virtuellen Ratssitzungen auch ausserhalb von Krisensituationen als gegeben.

Allerdings erachtet auch das Gutachten des BJ eine gesetzliche Regelung von Bera-
tungen auf Distanz nur dann gemaiss der heutigen Verfassung als zuléssig, «sofern die
Beteiligung iiber die elektronischen Kommunikationsmittel der Beteiligung vor Ort
in einer Gesamtbetrachtung gleichwertig ist».43 Doch auch unter der Voraussetzung
immer besser werdenden digitalen Kommunikationsmittel scheint es schwer vorstell-
bar, dass diese Gleichwertigkeit hergestellt werden kann. So hat z.B. Moritz von Wyss
festgehalten, «dass die Identitdtsfunktion und damit die Gesamtheit der Vielfalt eines
Parlaments in einer Video-Konferenz kaum abgebildet werden kann».44 Oder wie es
Caroni/Graf festhalten: «Das Parlament braucht einen physischen Ort, um seine Funk-
tion als <Forum der Nation» zu erfiillen».4>

Hingegen haben viele Autoren zu Recht gefordert, dass die rechtlichen und techni-
schen Voraussetzungen geschaffen werden, damit die Bundesversammlung voriiber-
gehend in Notsituationen virtuell tagen kann. Eine harmonisierende Auslegung der
Bundesverfassung, wie dies im Gutachten des BJ vorgeschlagen wird (vgl. oben
Ziff. 2.2.3.4) kann dies ohne Verfassungsidnderung ermoglichen: Artikel 148 der Bun-
desverfassung tibertriagt der Bundesversammlung die oberste Gewalt im Bunde. Diese
muss sie auch in Krisenzeiten ausiiben konnen. Es kann nicht sein, dass das Parlament
aufgrund dusserer Umstédnde gezwungen ist, seine Funktionen nicht mehr wahrneh-
men zu kdnnen.

Ebensowenig kann es angehen, dass ein Mitglied aufgrund &usserer Umstdnde und
noch weniger aufgrund der Anordnung einer kantonalen Exekutivbehdrde an der
Wahrnehmung seiner Représentationsfunktion gehindert wird. Im Sinne eines Notbe-
helfs und nur in ausserordentlichen Situationen soll es deshalb moglich sein, dass ein-
zelne Ratsmitglieder elektronisch zu Ratssitzungen zugeschaltet werden. Zwar hat
sich das Bundesamt fiir Justiz in seinem Gutachten vor dem Hintergrund der Rechts-
gleichheit zu Recht skeptisch gegeniiber hybriden Sitzungen gedussert. Tolerieren
konne man diese am ehesten, wenn sie eine Randerscheinung bleiben.46 Um genau so
eine Randerscheinung geht es im vorliegenden Fall: Die elektronische Zuschaltung
von Ratsmitgliedern soll vom jeweiligen Rat nur in ausserordentlichen Situationen
ermdglicht werden. Es braucht eine Feststellung des Rates, wonach eine Situation
vorliegt, welche mehreren Ratsmitgliedern die physische Teilnahme an Ratssitzungen
verunmoglichen konnte. Erst dann kann ein Ratsmitglied von dieser Moglichkeit Ge-
brauch machen und dies auch nur dann, wenn es aufgrund einer behdrdlichen Anord-
nung oder wenn ein anderer Fall hoherer Gewalt vorliegt an der physischen Teilnahme
gehindert wird.

43 Gutachten BJ, 2021, S. 2.

44 Von Wyss, Moritz: Wie virtuell kann ein Parlament sein? In: Parlament/Parlement/
Parlamento 2/2020, S .19.

45 Caroni/Graf, 2021, S. 12.

46 Gutachten BJ, 2021, S. 19.
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3.235 Virtuelle Ratssitzungen in Notsituationen

Das Parlament muss geméss Artikel 148 der Bundesverfassung jederzeit handlungs-
fahig sein. Dieses Gebot kann fiir beschrénkte Zeit die Verfassungsnormen in Artikel
151 und 159 BV, welche von einer physischen Versammlung ausgehen, in den Hin-
tergrund treten lassen. Es muss jedoch die Voraussetzung gegeben sein, dass ein phy-
sisches Zusammentreten verunmdglicht ist, damit ein Ratsbiiro beschliessen kann,
dass der Rat eine oder mehrere Sitzungen virtuell durchfiihrt. «Verunmdoglichty
bedeutet, dass irgendwelche dusseren Umsténde ein physisches Zusammentreten im
Parlamentsgebédude oder an einem anderen Ort verunmdglichen, was eher selten der
Fall sein diirfte. Dabei ist denkbar, dass ein physisches Zusammenkommen des Stén-
derates z.B. in einem grossen Saal mdglich ist, hingegen das Versammeln von mehr
als 200 Personen nicht verantwortbar ist. Die Biiros der Rite sollen deshalb unter-
schiedliche Lsungen vorsehen kénnen.

Ist der Rat mit dem Beschluss des Biiros zur Durchfithrung einer virtuellen Sitzung
nicht einverstanden, so kann er an der ersten virtuellen Sitzung beschliessen, wieder
physisch zu tagen. Umgekehrt kann eine virtuelle Sitzung auch vom Rat beschlossen
werden.

Die Voraussetzungen fiir virtuelle Ratssitzungen werden in einem neuen Artikel 32a
ParlG festgehalten. Je nach Situation und konkreter Ausgestaltung des technischen
Systems, welches verwendet werden wird, konnen unterschiedliche temporire Anpas-
sungen der Ratsreglemente notwendig sein. Der Entwurf fiir allenfalls notwendige
Anpassungen kann dem Rat zu Beginn der ersten virtuell durchgefiihrten Sitzung un-
terbreitet werden. Allenfalls werden die Sitzungszeiten gemiss Artikel 34 GRN ge-
mass den in der entsprechenden Situation vorhandenen Bediirfnissen anzupassen sein.
Oder es werden Anpassungen der Bestimmungen betreffend die schriftliche Einrei-
chung von Vorstossen usw. notig sein. Allenfalls werden Anpassungen betreffend die
Schriftlichkeit nicht mehr nétig sein, wenn das Projekt der Digitalisierung des Parla-
mentsbetriebs entsprechend fortgeschritten ist. Ebenfalls konnten die Bestimmungen
betreffend die Stimmabgabe betroffen sein. Mit der Vorlage 20.409, welche der Na-
tionalrat zu Beginn der ausserordentlichen Session in der Bernexpo angenommen hat,
liegt bereits eine Mustervorlage vor, auf welcher aufgebaut werden kann. Im Regle-
ment des Stinderates werden wohl weniger Anpassungen notwendig sein, wie auch
wiederum das Beispiel fiir die Bernexpo zeigt (Vorlage 20.435).

Mit den vorgeschlagenen gesetzlichen Grundlagen fiir virtuelle Ratssitzungen kdnnen
auch verschiedene parlamentarische Initiativen umgesetzt werden, denen die SPK-N
Folge gegeben hat (20.423 n Pa.lv. Brunner. Situationsgerechte Flexibilisierungs-
moglichkeiten flir den Parlamentsbetrieb in aussergewdhnlichen Umsténden,
20.425 n Pa.lv. Christ. Schaffung der rechtlichen Grundlagen fiir einen digitalen Par-
lamentsbetrieb respektive die digitale Teilnahme am physischen Betrieb, 20.479
Pa.Iv. Reimann Lukas. Beschlussfahige Bundesversammlung sicherstellen).
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3.2.3.6 Virtuelle Teilnahme an Ratssitzungen

Am 10. Dezember 2020 haben die Rite in den Schlussabstimmungen eine Anderung
des Parlamentsgesetzes angenommen, wonach ein Mitglied des Nationalrates, wel-
ches sich aufgrund behordlicher Weisungen wegen Covid-19 in Isolation oder Qua-
rantdne befindet, in Abwesenheit an Abstimmungen des Nationalrates teilnehmen
kann.47 Diese Bestimmung war befristet bis Ende der Herbstsession 2021. Sie wurde
in Form eines dringlichen Bundesgesetzes ohne Verfassungsgrundlage beschlossen,
da die Verfassungsmaéssigkeit vor dem Hintergrund insbesondere von Artikel 159 BV,
welcher von den «anwesenden» Mitgliedern der Bundesversammlung spricht, zumin-
dest als zweifelhaft angesehen wurde. Mit der oben dargelegten Begriindung einer
harmonisierenden Verfassungsauslegung soll jedoch die elektronische Zuschaltung
einzelner Ratsmitglieder in ausserordentlichen Féllen mdglich sein. Eine Minder-
heit der Subkommission vertritt die Ansicht, dass es verfassungsméssig auch moglich
ist, die Zuschaltung einzelner Ratsmitglieder im Normalbetrieb vorzusehen (vgl.
Ziff. 3.2.3.4).

Mit dem mit dieser Vorlage neu vorgeschlagenen Artikel 10a soll eine Bestimmung
im ParlG vorgesehen werden, welche die Zuschaltung einzelner Ratsmitglieder zu den
Verhandlungen ihres Rates unter bestimmten Umstinden ermoglichen soll. Dabei
kann es sich nicht um eine Zuschaltung von Ratsmitgliedern im parlamentarischen
Normalbetrieb handeln, sollten diese aufgrund von Krankheit oder anderen personli-
chen Griinde an der physischen Teilnahme an Ratssitzungen verhindert sein.

Im Gegensatz zur Vorlage, welche die Réte in der Wintersession 2020 verabschiedet
haben, sollten es die technischen Mittel inskiinftig ermdglichen, den physisch nicht
anwesenden Ratsmitgliedern mit Ausnahme der Teilnahme an Wahlen und geheimen
Beratungen die gleichen Teilnahmerechte zu gewéhren wie den physisch anwesenden.
Dies mildert auch den Einwand der Rechtsungleichheit.

Keine Rechtsungleichheit besteht hingegen gegeniiber Ratsmitgliedern, die aus ande-
ren Griinden nicht physisch an einer Ratssitzung teilnehmen konnen.48 Zweck der
Ausnahmeregelung ist, dass Ratsmitglieder, die aufgrund von Ausnahmesituationen
an einer physischen Teilnahme an Ratssitzungen verhindert sind, teilnehmen kdnnen.
Konnten in dieser Ausnahmesituation auch Ratsmitglieder, die aufgrund von Krank-
heit, Unfall oder Elternschaft an einer Teilnahme an den Ratssitzungen verhindert
sind, virtuell teilnehmen, dann wiirde eine neue Rechtsungleichheit geschaffen gegen-
iiber Ratsmitgliedern, die im parlamentarischen Normalbetrieb in einer solchen Situ-
ation sind.

47 20.483 Pa.lv. SPK-NR. Nationalratsmitglieder, die wegen der Covid-19-Krise verhindert
sind. Teilnahme an Abstimmungen in Abwesenheit. BB1 2020 9271, AS 2020 5375.

48 Gegenteiliger Ansicht: Gutachten BJ, 2021, S. 2 und Martenet, Vincent: La participation
a distance aux débats et aux votes d’un parlement cantonal, spécialement dans le canton
de Fribourg, in: Parlament, Parlement, Parlamento, 1/2021, S. 15f.
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324 Nutzung parlamentarischer Instrumente

In der Coronakrise hat sich gezeigt, dass sich das Instrument der Motion in vielerlei
Hinsicht eignet, damit sich das Parlament am Krisenmanagement beteiligen kann. Mit
Motionen kénnen z.B. Anderungen von Notverordnungen verlangt werden. Mit einer
Motion kann aber auch verlangt werden, dass der Bundesrat dem Parlament Gesetzes-
entwiirfe unterbreitet, wenn bestimmte Massnahmen zur Krisenbewiltigung nicht
durch bundesritliches Verordnungsrecht geregelt werden sollen. Mit Motionen kén-
nen vom Bundesrat Gesetzesentwiirfe verlangt werden, welche den Rahmen fiir die
mit bundesrétlichem Verordnungsrecht zu treffenden Massnahmen abstecken. Das In-
strument der Motion wurde insbesondere zu Beginn der Coronakrise intensiv genutzt,
ab Herbst 2020 bot das Covid-Gesetz den Rahmen fiir Vorgaben an den Bundesrat
zur Bewiltigung der Krise.

Damit das Instrument der Motion auch unabhingig vom Entgegenkommen der Re-
gierung auch in kiinftigen Krisen funktionieren kann, sind fiir bestimmte Situationen
Flexibilisierungen des Instruments vorzusehen, insbesondere die Fristen betreffend.
Im Fokus steht dabei die Kommissionsmotion, welche von einer Kommissionsmehr-
heit unterstiitzt worden sind und somit auch das Potenzial haben, im Rat eine Mehrheit
zu erhalten. Dabei konnen einige Anpassungen auch unabhéngig von Krisensituatio-
nen sinnvoll sein.

3.24.1 Kommissionsmotionen zur Einwirkung
auf Notverordnungen

Das Instrument der Kommissionsmotion kann in Krisenzeiten geeignet sein, um auf
die bundesritliche Verordnungsgebung einwirken zu kénnen. Damit solche Motio-
nen, mit welchen auf Notverordnungen eingewirkt werden soll, auch rechtzeitig in
den Réten zur Behandlung kommen, sollen sie in der néchsten ordentlichen oder aus-
serordentlichen Session behandelt werden. Allenfalls wird eine Motion auch im Rah-
men einer Kommissionssitzung, die wahrend einer Session stattfindet eingereicht: In
diesen Fillen soll die Mdglichkeit bestehen, die Motion noch in der laufenden Session
zu traktandieren. Die neue Bestimmung gilt nur fiir Motionen von Kommissionen.
Bundesrat und Verwaltung sollen nicht mit der dringenden Beantwortung einer Flut
von Vorstossen lahmgelegt werden, von denen nur wenige die Zustimmung der Réte
erhalten werden.

Soll eine von den Réten angenommene Kommissionsmotion, welche auf Notverord-
nungen des Bundesrates Einfluss nehmen will, Wirkung entfalten, dann muss sie auch
rasch umgesetzt werden. Es wird deshalb die Moglichkeit vorgesehen, dass in der
Motion selber eine kiirzere Frist zur Berichterstattung als die generell vorgesehene
von zwei Jahren gesetzt wird.
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3.24.2 Generell beschleunigte Umsetzung von Motionen,
welche auf Verordnungen einwirken

Bei Gelegenheit kann auch eine parlamentarische Initiative der SPK des Stdnderates,
welcher auch die SPK-N zugestimmt hat, erfiillt werden (20.402 Pa.Iv. Kommissions-
motionen zur Anderung von Verordnungen und Verordnungsentwiirfen). Danach soll
der Bundesrat bereits innerhalb von sechs Monaten Bericht erstatten, wenn er Kom-
missionsmotionen, welche auf Verordnungen oder Verordnungsentwiirfe des Bundes-
rates einwirken wollen, noch nicht erfiillt hat. Dabei geht es generell um Verordnun-
gen und nicht nur um Notverordnungen.

3.243 Stiirkung des Instruments der gleich lautenden
Kommissionsmotion

Unabhdingig von Krisensituationen soll das Instrument der gleichlautenden Kommis-
sionsmotionen gestarkt werden. Wenn Kommissionen beider Réte bis eine Woche vor
der Session gleichlautende Motionen einreichen, dann sollen diese noch in dieser Ses-
sion mit Antrag des Bundesrates behandelt werden konnen. Somit hat die Bundesver-
sammlung ein Instrument, mit welchem dem Bundesrat rasch Auftrige erteilt werden
konnen, wenn die entsprechenden Mehrheiten in beiden Réten vorhanden sind.

3.24.4 Ausarbeitung von Erlassentwiirfen mit dem
Instrument der parlamentarischen Initiative

Allenfalls kann es sinnvoller sein, wenn die Bundesversammlung den Erlass, mit wel-
chen sie auf die Krisenbewiltigung einwirken will, selber ausarbeitet und nicht den
Bundesrat damit beauftragt. Dies kann insbesondere dann sinnvoll sein, wenn der Re-
gelungsinhalt klar ist und leicht in Erlassform zu giessen ist. Will die Bundesver-
sammlung rasch tatig werden, dann kann sie eine Parlamentsverordnung geméss Ar-
tikel 173 Absatz 1 oder ein dringliches Bundesgesetz erlassen. In solchen Fallen muss
die Erarbeitung des Entwurfs héufig in kurzer Zeit, im Hinblick auf eine Behandlung
in der nachfolgenden Session erfolgen und dem Bundesrat kann nur eine sehr kurze
Frist fiir seine Stellungnahme gesetzt werden. Dies soll im ParlG neu so verankert
werden.

Will die Bundesversammlung in Krisenzeiten rasch rechtsetzend titig werden, dann
ist es nicht immer mdglich, ein Vernehmlassungsverfahren durchzufiithren. Im Ver-
nehmlassungsgesetz soll deshalb explizit vorgesehen werden, dass fiir solche Vorha-
ben auf ein Vernehmlassungsverfahren verzichtet werden kann und eine Konsultation
der Kantonsregierungen und der vom Vorhaben in erheblichem Mass Betroffenen
durchgefiihrt wird. Diese Moglichkeit sollte auch der Bundesrat beim Erlass seiner
Notverordnungen haben.
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3.2.5 Ausiibung von Notrechtskompetenzen

3.2.5.1 Begleitung der bundesriitlichen Verordnungsgebung

In Krisenzeiten steht die Rechtsetzung durch den Bundesrat im Vordergrund, weil es
um den Erlass konkreter Massnahmen geht. Dauert eine Krise langer oder sind Mas-
snahmen zur Bewiltigung von Folgen (Sekundérmassnahmen) der Krise zu treffen,
steht allerdings auch das Parlament in der Pflicht, indem es Massnahmen auf dem
Gesetzesweg erldsst. Soll eine Massnahme breiter abgestiitzt werden und ist ihr Erlass
nicht innert kiirzester Frist notwendig, ist es auch in Krisenzeiten angezeigt, dass der
Gesetzgebungsweg beschritten wird. Das ist so zum Beispiel mit der Vorlage fiir die
Schaffung der Tracing-App geschehen (20.040 Dringliche Anderung des Epidemien-
gesetzes angesichts der COVID-Krise [Proximity-Tracing-System]). Durch die Be-
fristung des bundesritlichen Notverordnungsrecht liegt die Zustéindigkeit sowieso
nach sechs Monaten wieder bei der Bundesversammlung. Das Beispiel der Tracing-
App zeigt, dass die parallelen Kompetenzen keine Probleme verursachen, solange sich
das Parlament im Bereich der Massnahmen mit kurzfristiger Wirkung zuriickhalt. Ist
das Parlament mit den kurzfristig vom Bundesrat getroffenen Massnahmen unzufrie-
den, dann kann es auf dem Gesetzesweg den Rahmen dieser Massnahmen jederzeit
enger definieren.

Auch wenn das Parlament im Verlauf der Krise wieder gesetzgeberisch mitwirkt,
kann das vom Bundesrat erlassene Verordnungsrecht doch einen beachtlichen Um-
fang annehmen. Es ist deshalb sinnvoll, wenn die zustindigen Sachbereichskommis-
sionen des Parlamentes einen Uberblick iiber das in ihrem Bereich zu erlassende Ver-
ordnungsrecht erhalten und allenfalls dem Bundesrat auch Empfehlungen abgeben
konnen. Es wird deshalb eine Ausweitung des bereits existierenden Konsultations-
recht bei Verordnungsentwiirfen vorgeschlagen. Das bisherige Holprinzip, wonach
eine parlamentarische Kommission verlangen kann, zu einer Verordnung konsultiert
zu werden, wird durch ein Bringprinzip im Bereich der Verordnungsgebung in Kri-
senzeiten ergdnzt: Will der Bundesrat eine Verordnung zur Bewiltigung einer Krise
erlassen, dann hat er den Entwurf den zustédndigen Kommissionen zur Konsultation
zu unterbreiten. Es obliegt dann den zustéindigen Kommissionen, ob sie eine Stellung-
nahme abgeben wollen oder nicht. Dabei werden die Kommissionen allenfalls mit
sehr kurzen Fristen umgehen miissen. Die Handlungsfahigkeit des Bunderates wird in
keiner Weise eingeschréinkt: Die Kommission kann ihr Konsultationsrecht nur inner-
halb der vorgegebenen Frist wahrnehmen. Dieses Vorgehen entspricht dem im Covid-
Gesetz vorgesehenen Konsultationsrecht zu den auf dieses Gesetz gestiitzten Verord-
nungen.

Dieser Vorschlag ermdglicht eine inhaltliche Auseinandersetzung der zustindigen
Parlamentskommissionen mit dem Verordnungsrecht des Bundesrates und ein allfél-
liges Eingreifen. Beriicksichtigt der Bundesrat allféllige Empfehlungen seitens der
Kommissionen in ungeniigender Weise, kann das Parlament den Inhalt der Verord-
nung auf Gesetzesstufe regeln. Auf der anderen Seite wird die Handlungsfahigkeit des
Bundesrates nicht eingeschrénkt: Muss gehandelt werden, um zum Beispiel Leben zu
retten, kann er allenfalls dem Parlament auch eine Frist von nur ein paar Stunden
setzen.
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Nicht krisentauglich sind hingegen Vorschlidge, welche ein Veto oder sogar eine Ge-
nehmigung von bundesritlichen Verordnungen zur Bewiltigung einer Krise vorsehen
(21.407 n Pa.lv. Fraktion V. Epidemiengesetz. Mitsprache des Parlamentes sichern,
Mo. Stark 21.3033 «Besserer Einbezug des Parlamentes bei der Bekdmpfung zukiinf-
tiger Pandemien»). Bei Verordnungen handelt es sich um rechtsetzende Bestimmun-
gen, welche gemiss Artikel 153 Absatz 3 BV nicht an die Kommissionen delegiert
werden konnen. Eine Genehmigung einer Verordnung oder die Einlegung eines Vetos
miisste also durch die Réte geschehen mit allfdlliger Differenzbereinigung. Auch
wenn die Réte virtuell tagen, kime ein Entscheid der Bundesversammlung in der Re-
gel zu spit. Eine Nichtgenehmigung einer Verordnung, die bereits in Kraft ist, wiirde
insbesondere in Krisenzeiten wohl grosse Rechtsunsicherheit schaffen. Wenn genii-
gend Zeit besteht, um den Réten einen Verordnungsentwurf vorzulegen, dann ist zu-
dem nicht ersichtlich, warum ihnen dann nicht gerade der Entwurf fiir ein Gesetz vor-
gelegt wird. Ist geniigend Zeit vorhanden und die Bundesversammlung will nicht, dass
der Bundesrat in einem bestimmten Bereich eine Massnahme erlésst oder sie will eine
Verordnung dndern, dann kann sie mit einer Motion den Entwurf fiir ein Gesetz ver-
langen oder selber ein solches erarbeiten.

3.25.2 Verzicht auf die Einfiihrung einer abstrakten
Normenkontrolle von Notverordnungen

Die Corona-Krise hat gezeigt, dass Notverordnungen des Bundesrats dusserst weitrei-
chende Einschrinkungen von zentralen Grundrechten mit sich bringen konnen,
welche iiber Monaten dauern kdnnen. Vor diesem Hintergrund ist die Beachtung des
Grundsatzes der Verhéltnisméssigkeit solcher Eingriffe von zentraler Bedeutung. Die
Subkommission und auch die Plenarkommission haben sich eingehend mit der Frage
auseinandergesetzt, ob eine gerichtliche Kontrolle solcher Verordnungen sowie von
Notverordnungen der Bundesversammlung vorgesehen werden soll. Nachdem die
SPK-N am 25. Mai 2021 einer entsprechenden parlamentarischen Initiative der Grii-
nen Fraktion mit 13 zu 10 Stimmen bei zwei Enthaltungen Folge gegeben hatte
(20.430 Pa.lv. Abstrakte Normenkontrolle von Notverordnungen), hat die Subkom-
mission entsprechende Vorschldge filir gesetzliche Anpassungen ausgearbeitet. Bei
der Beratung der Vorlage am 15. Oktober 2021 kam die Kommission jedoch zum
Schluss, dass die Einfiihrung einer abstrakten Normenkontrolle von Notverordnungen
keinen gangbaren Weg darstellt und lehnte die entsprechenden Vorschlige fiir Geset-
zesanderungen mit 19 zu 5 Stimmen bei einer Enthaltung ab.

Nach Ansicht der Kommission sprechen zum einen grundsétzliche Argumente gegen
die Einfiihrung einer gerichtlichen Kontrolle. In einer Krise ist es zwingend, dass ein
gewisses Vertrauen in die Behorde, welche schwierige Entscheide innert kiirzester
Zeit féllen muss, vorhanden ist. Eine Beschwerdemoglichkeit fiihrt zu Unsicherheiten
und untergrébt dieses Vertrauen. Die Kontrolle des bundesrétlichen Notverordnungs-
rechts soll weiterhin dem Parlament und nicht den Gerichten obliegen. Das Instrument
hierfiir ist gegeben: Bereits nach sechs Monaten muss bundesriétliches Notverord-
nungsrecht in Gesetzesrecht tiberfiihrt werden. Somit hat das Parlament die Mdglich-
keit, allenfalls unverhéltnisméssigen Verordnungen des Bundesrates die gesetzliche
Grundlage zu entziechen. Wiirde nun das Bundesgericht ebenfalls eine Beurteilung des
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bundesritlichen Verordnungsrechts vornehmen, und zwar gleichzeitig zu den oder
nach den parlamentarischen Gesetzesberatungen, dann wiirde eine Konkurrenzsitua-
tion zwischen Parlament und Bundesgericht entstehen: Das Bundesgericht wiirde
dann die Entscheidungsfreiheit des Parlamentes einschranken, wenn es seinen Ent-
scheid vor der parlamentarischen Gesetzesberatung fallt, oder es wiirde faktisch eine
richterliche Beurteilung der parlamentarischen Gesetzgebung stattfinden, wenn das
Bundesgericht nach den Gesetzesberatungen entscheidet. Die Biirgerinnen und Biir-
ger konnten dann mit unterschiedlichen Beurteilungen von bundesritlichen Notver-
ordnungen durch die Bundesversammlung und durch das Bundesgericht konfrontiert
sein, was der Klarheit in einer Krisensituation wohl kaum forderlich ist.

Hier zeigen sich auch die praktischen Probleme einer gerichtlichen Uberpriifung von
Notverordnungen des Bundesrates. Dieses Instrument wiirde kaum grosse Wirkung
entfalten: Der Gerichtsweg braucht seine Zeit: Bis ein definitiver Entscheid vorliegt,
werden mehrere Monate vergehen. Somit kann das Ziel, Rechtssicherheit zu schaffen,
nicht erreicht werden. Bis der Gerichtsentscheid vorliegt, wird in den meisten Fallen
aufgrund von Artikel 7d RVOG wohl schon eine Botschaft zur Uberfiihrung der Not-
verordnungen in ordentliches Recht vorliegen. Beim Erlass von Notverordnungen ha-
ben Bundesrat und Bundesversammlung zudem einen verfassungsmaissig begriinde-
ten grossen Ermessensspielraum, welcher vom Gericht respektiert werden muss.

Eine Minderheit (Glattli, Flach, Gredig, Gysin Greta, Kilin) ist der Ansicht, dass es
das Instrument einer richterlichen Kontrolle von Notverordnungen des Bundesrates
und der Bundesversammlung braucht: Die Beurteilung der Verhéltnisméssigkeit der
Eingriffe obliegt geméss heutigem Recht allein der Behorde, welche die Verordnun-
gen erlésst. Die Einfithrung der abstrakten gerichtlichen Normenkontrolle von Not-
verordnungen des Bundesrates und des Parlamentes ermdgliche es, die Rechtmaéssig-
keit der Bestimmungen solcher Verordnungen unmittelbar im Anschluss an die
Publikation gerichtlich kldren zu lassen. Durch die Kldrung wiirde die Rechtssicher-
heit gestérkt. Niemand wire — wie bei der konkreten Normenkontrolle — gezwungen,
einen Anwendungsfall in eigener Sache zu provozieren und weiterzuziehen, um ein
Prijudiz zu erreichen. Ist die Mdoglichkeit einer gerichtlichen Kontrolle gegeben,
konne dies auch priaventive Wirkung haben: Wenn beim Erlass einer Notverordnung
mit einer abstrakten Normenkontrolle gerechnet werden muss, werden die rechtlichen
Argumente gestérkt.

Eine weitere Minderheit (Addor, Bircher, Buffat, Marchesi, Steinemann) ist der An-
sicht, dass Erlasse der Bundesversammlung im Gegensatz zu Erlassen des Bundesra-
tes nicht einer gerichtlichen Kontrolle unterstehen diirfen. Die Bundesversammlung,
als vom Volk gewihlte Behorde, sollte nicht von einer gerichtlichen Behorde kontrol-
liert werden. Die vorgeschlagene Losung der Minderheit Gléttli stelle einen ersten
Schritt zur Einfiihrung der Verfassungsgerichtsbarkeit dar.

3.253 Verzicht auf die Schaffung weiterer
parlamentarischer Organe und Instrumente

In Krisensituationen sind die verschiedenen parlamentarischen Organe gefordert, sich
gemdss ihrem Zustindigkeitsbereich mit der Krise auseinanderzusetzen. Wahrend die
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Finanzkommissionen sich insbesondere mit dringlichen Krediten befassen, obliegt
den Geschiftspriifungskommissionen die Kontrolle des bundesrétlichen Krisenmana-
gements und die Sachbereichskommissionen haben die Rechtsetzung zu begleiten
bzw. vorzubereiten. Somit braucht es kein neues parlamentarisches Organ fiir die
Bewiltigung von Krisensituationen, wie dies mit parlamentarischen Initiativen gefor-
dert wurde (20.418 n Pa.Iv. M-CEB. Schaffung einer Rechtsdelegation [zuriickgezo-
gen] und 20.414 s Pa.Iv. Rieder Schaffung einer Rechtsdelegation [von der SPK des
Stidnderates mit 8 zu 0 Stimmen und 4 Enthaltungen abgelehnt]). Im Bereich der
Rechtsetzung wird die Begleitung der bundesritlichen Verordnungsgebung sinnvoll-
erweise durch die zustdndigen Sachbereichskommissionen vorgenommen. Weiterge-
hende abschliessende Mitwirkungsmoglichkeiten im Bereich der Rechtsetzung beste-
hen fiir parlamentarische Kommissionen und Delegationen geméss Artikel 153
Absatz 3 BV nicht.

3.254 Verzicht auf eine Ergiinzung oder Anderung
von Krisenbestimmungen in Spezialgesetzen

Es wurde auch gepriift, ob ausgewihlte Bundesgesetze mit besonderen Bestimmun-
gen zur Krisenbewiltigung ergdnzt werden sollen. Damit kdnnte der Kritik begegnet
werden, dass der Bundesrat allzu oft auf Artikel 185 Absatz 3 BV zuriickgreifen muss.
Es wurde festgestellt, dass heute in Spezialgesetzen bereits {iber 30 solche Bestim-
mungen bestehen. Diese Bestimmungen sind massgeschneidert flir bestimmte Situa-
tionen formuliert. Ob es auch in weiteren Spezialgesetzen Krisenbestimmungen
braucht, kann hier nicht beantwortet werden. Die Formulierung solcher Bestimmun-
gen setzt vertiefte Kenntnisse der betroffenen Materie voraus, um mdogliche Krisen-
szenarien und die moglichen Massnahmen zu identifizieren.

Es stellt sich auch grundsétzlich die Frage, ob solche Krisenbestimmungen zu einer
hoheren Legitimation von Massnahmen in Krisenzeiten flihren, als auf Verfassung
gestiitzte Massnahmen. Es wiirde sich die Frage stellen, wie eng oder wie weit der
Gesetzgeber solche Krisenbestimmungen fassen soll: Wird der Handlungsrahmen des
Bundesrates eng gefasst, dann kann der Bundesrat aufgrund der Bestimmung viel-
leicht doch nicht die im Krisenfall notwendigen Massnahmen treffen und muss wieder
auf die Verfassung zuriickgreifen. Oder aber, dem Bundesrat werden weitgehende
Kompetenzen iiberlassen, was demokratiepolitisch fragwiirdig ist. Kommt hinzu, dass
beim auf Artikel 185 Absatz 3 BV gestiitzten Verordnungsrecht ein rascher Uberfiih-
rungsmechanismus in Gesetzesrecht besteht, sodass das Parlament schnell wieder ein-
bezogen wird. Solche Uberfiihrungsbestimmungen kdnnte man auch in Spezialgeset-
zen vorsehen, allerdings wire wohl im Einzelfall schwierig zu definieren, welcher
Zeithorizont fiir eine Krisenbewdltigung im jeweiligen Bereich vorzusehen ist. Zum
Epidemiengesetz ist anzumerken, dass sich in der Praxis die Auffassung durchgesetzt
hat, dass die in Artikel 7d des RVOG vorgesehene Befristung auch bei Massnahmen
gestiitzt auf Artikel 7 des Epidemiengesetzes Anwendung finden soll. Dies aufgrund
der deklaratorischen Natur von Artikel 7 EpG, die der Bundesrat in seiner Botschaft
zum Epidemiengesetz hervorgehoben hatte: «Sie [die Bestimmung] wiederholt auf
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Gesetzesstufe die verfassungsmissige Kompetenz des Bundesrates gemiss Arti-
kel 185 Absatz 3 BV, in ausserordentlichen Situationen ohne Grundlage in einem
Bundesgesetz in einem Bundesgesetz Polizeinotverordnungsrecht zu erlassen.»*9

Von Vertretern der Lehre wurde auch angeregt, im Epidemiengesetz vorzusehen, dass
die Bundesversammlung entscheiden muss, bevor der Bundesrat Massnahmen geméss
Artikel 6 oder 7 des Gesetzes erldsst (vgl. oben sowie auch Motion Salzmann 21.3034
«Das Parlament muss bei der Anordnung einer ausserordentlichen Lage gemiss EpG
mit einbezogen werden»). Es ist die Frage zu stellen, wieweit eine solche Forderung
nicht Sinn und Zweck der Gesetzesdelegation gemiss Artikel 6 und 7 EpG wider-
spricht. Ziel dieser Gesetzesdelegationen ist es gerade, dass der Bundesrat unmittelbar
auf eine eingetretene Krise reagieren kann. Wenn nun der Gesetzgeber also quasi eine
zweite Delegation im konkreten Anwendungsfall vornehmen muss, dann stellt sich
die Frage, warum der Bundesrat nicht gerade dem Parlament die konkreten Massnah-
men als Entwurf fiir ein dringliches Bundesgesetz unterbreitet (in diese Richtung geht
die pa.Iv. Heer 20.503 «Anderung des Epidemiengesetzes»). Eine solche zweite Ge-
setzesdelegation miisste mit einer erlduternden Botschaft, in welcher die Griinde fiir
die Notwendigkeit des dringenden Erlasses von Massnahmen dargestellt sind, den
parlamentarischen Prozess, allenfalls mit Vorberatung in den Kommissionen und mit
Differenzbereinigung zwischen den Réten, durchlaufen. Inzwischen hétte der Bun-
desrat die Massnahmen léngst erlassen konnen und miissen. Ein solche parlamentari-
sche Zusatzschlaufe wird auch nicht der Dynamik von Krisensituationen gerecht: Wie
lange wiirde zum Beispiel ein Entscheid der Bundesversammlung, der Bundesrat
diirfe keine Massnahmen erlassen, gelten? Was ist, wenn ein paar Tage nach dem
Entscheid der Bundesversammlung sich die Krisensituation dramatisch verdndert hat?
Solche Vorstellungen von «Ausrufungen des Notstandes» durch das Parlament orien-
tieren sich bisweilen auch an Regelungen in anderen Parlamenten. Allerdings kommt
dort solchen «Erméchtigungen» héufig nur symbolischen Charakter zu, weil in parla-
mentarischen Demokratien die Parlamentsmehrheit sowieso gemiss der Regierungs-
mehrheit entscheiden muss. Tut sie das nicht, entsteht eine Regierungskrise.

Was beziiglich des Epidemiengesetzes allerdings gepriift werden muss, ist die Rege-
lung von Entschiddigungen. Eine generelle Regelung scheint sinnvoller als ad hoc
Losungen. Dies gehort allerdings nicht in den Rahmen dieser Vorlage und es wurde
deshalb eine entsprechende Motion eingereicht (22.3009).

3.2.5.5 Verzicht auf eine engere Definition von Artikel 185
Absatz 3 BV

Von Vertretern der Wissenschaft wurde die Frage aufgeworfen, ob Artikel 185
Absatz3 BV in der Covid-19-Krise nicht zu weit interpretiert wurde (vgl.
Ziff. 2.4.3.1). Der Bundesrat hatte sich auf diese Bestimmung gestiitzt, um insbeson-
dere sogenannte Sekunddrmassnahmen zur Abfederung der Massnahmen zur direkten
Bewiltigung der Krise zu erlassen.

49 Botschaft zur Revision des Bundesgesetzes iiber die Bekdmpfung iibertragbarer
Krankheiten des Menschen vom 3. Dezember 2010 (10.107), BB1 2011 365.
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Die zum Teil in der Lehre vertretene Auffassung, wonach die Notverordnungs- und
Notverfliigungskompetenz des Bundesrats im Fall einer eingetretenen oder unmittel-
bar drohenden schweren Stérung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren oder
dusseren Sicherheit auf klassische polizeiliche Abwehr begrenzt sein miisse30, ent-
spricht weder den Materialien zur Bundesverfassung noch der Rechtsprechung des
Bundesgerichts oder der herrschenden Lehre.

Unbestrittenermassen hat der Bundesrat im Rahmen der Bekdmpfung und Bewilti-
gung der Covid-Krise in noch nie dagewesenen Umfang verfassungsunmittelbare
Notverordnungen erlassen. Diese breite Anwendung von Artikel 185 Absatz 3 BV
war aber keineswegs die Folge einer Praxisdnderung auf rechtlicher Ebene, sondern
Ausdruck der zu bewiltigenden ausserordentlichen Herausforderungen.5! Viele der
im Mérz 2020 vom Bundesrat gestiitzt auf Artikel 185 Absatz 3 BV erlassenen Ver-
ordnungen bezweckten die Sicherstellung der wirtschaftlichen Existenz von Einzel-
personen und Unternehmen, die wegen angeordneter Covid-Schutzmassnahmen ihre
berufliche Tatigkeit nicht mehr ausiiben konnten (Erwerbsausfallentschadigung, Not-
und Soforthilfe fiir bestimmte Erwerbszweige und Betriebe). Wie bei der Rettung der
UBS stand auch die 6konomische Stabilitit auf dem Spiel. Ging es bei der Grossbank
um das Problem «too big to fail», stellte sich nun die Frage nach «too many to fail».52
Ein enger Schutzgiiterbegriff hitte dazu gefiihrt, dass der Bund gestiitzt auf das Epi-
demiegesetz zwar einschneidende Schutzmassnahmen hitte anordnen konnen. Die
von seinen Anordnungen wirtschaftlich und sozial hart getroffenen Personen wiren
dann aber zumindest bis zum Erlass von dringlichem Gesetzesrecht durch das Parla-
ment mangels eines passenden Schutzguts ihrem Schicksal {iberlassen worden. Das
hitte der Absicht widersprochen, wie sie beim Erlass der Bundesverfassung zum Aus-
druck gekommen ist, wonach unter den Begriff der «inneren Sicherheit» auch «soziale
Notstdnde» fallen.53 Teilweise wird in der Lehre gar die Auffassung vertreten, der
Bundesrat sei durch grundrechtliche Schutzpflichten verpflichtet gewesen, notrecht-
lich 6konomischen Abfederungsmassnahmen zu treffen.54

Notverordnungen des Bundesrates machen nur dann wirklich Sinn, wenn sie nicht nur
an die Stelle fehlender, sondern auch an die Stelle von in einer Notsituation unpas-
sender (und damit in einem materiellen Sinn fiir diese Situation ebenfalls fehlender)
Gesetzesnormen treten konnen. Eine Notsituation richtet sich nie nach dem, was der
Gesetzgeber fiir den Normalfall bedacht hat.

50 So z.B. Biaggini, 2020, S. 256f, mit Kritik an den in den Covid-Verordnungen des Bun-
desrats vorgenommenen «Erweiterung des <hergebrachtes polizeiliche Instrumentarium([s]
der Gefahrenabwehr durch leistungsstaatliche Elementey, z.B. durch Finanzhilfen an
Individuen und Unternehmen.

51 So Susanne Kuster, Navigieren auf Sicht. Grundsatzentscheide hinter den Kulissen
zu den Notverordnungen des Bundesrates in der Covid-19-Krise, in: Jusletter vom
15. Februar 2021, N 17.

52 Tomas Poledna/Ralph Triimpler/Gregori Werder, Entschiddigung von Gesundheitseinrich-
tungen zu Zeiten der Epidemie und Pandemie, ZSR 2020, Sondernummer, S. 116.

53 Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBl 1997 1 399;
siche auch Frédéric Bernard, Les pouvoirs extraordinaires du Conseil fédéral dans la lutte
contre les épidémies, ZB1 2021, S. 141.

54 Florian Brunner/Martin Wilhelm/Felix Uhlmann, Das Coronavirus und die Grenzen des
Notrechts, AJP 2020, S. 695; Andreas Stockli, Gewaltenteilung in ausserordentlichen
Lagen — quo vadis? Lehren aus der Corona-Krise, Jusletter vom 15. Februar 2021, Rz. 10.
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Dass Notverordnungen des Bundesrats in Situationen eingetretener oder unmittelbar
drohender schweren Storungen der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren oder dusse-
ren Sicherheit auch dann das richtige Instrument sind, wenn sie von bestehendem Ge-
setzesrecht abweichen, zeigen die Alternativen, die alles andere als iiberzeugend sind:
Noch iiberzeugt die Moglichkeit, mit extrakonstitutionellem Notrecht zu arbeiten,
noch der Erlass eines dringlichen Bundesgesetzes zu Beginn der Krise, welches dem
Bundesrat die notwendigen Kompetenzen gibt (so vorgeschlagen in den Anhérungen
der Staatspolitischen Kommission, vgl. oben Ziff. 2.4.3.2). Zum einen stellt sich das
Problem, dass die Réte innert kiirzester Frist (das konnen u.U. wenige Stunden sein)
mit kaum vorhandenen Informationen ein Gesetz erlassen miissten. Dazu gehort die
Vorberatung in Kommissionen und das Differenzbereinigungsverfahren. Zum ande-
ren ist die Frage zu stellen, was denn solche zwangsldufig offenen Delegationsklau-
seln mit Blick auf das Legalitétsprinzip und die Gesetzgebungshoheit des Parlaments
an zusitzlicher materieller Klarheit, Begrenztheit und Fassbarkeit einer Regelung ge-
bracht hitten. Weil die Entwicklung einer Krise — wie gerade die Covid-Pandemie gut
zeigt — am Anfang nicht immer voll absehbar ist, wire wohl auch der eine oder andere
zu regelnde Bereich vergessen gegangen.

Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass das auf Artikel 185 Absatz 3 BV gestiitzte
Notverordnungsrecht des Bundesrats durch Artikel 7d RVOG zeitlich eng befristet
ist, und dass das Parlament gestiitzt auf sein eigenes Notverordnungsrecht in Arti-
kel 173 Absatz 1 Buchstabe ¢ BV oder auch mit dringlichen Bundesgesetzen Notver-
ordnungen des Bundesrats jederzeit iibersteuern kann.

3.2.5.6 Verzicht auf eine Anderung von Artikel 7d RVOG

Wie oben bereits dargelegt, hat sich der in Artikel 7d RVOG vorgesehen Mechanis-
mus bewihrt. Danach muss der Bundesrat sechs Monate nach Inkrafttreten einer von
ihm erlassenen Notverordnung der Bundesversammlung einen Entwurf fiir eine ge-
setzliche Grundlage unterbreiten, wenn der Inhalt der Verordnung weiterhin gelten
soll. Gerade wenn eine Krisensituation ldnger anhilt wie bei der Covid-Krise, kann
der Entscheidungsprozess innert niitzlicher Frist wieder demokratisch breiter abge-
stiitzt werden.

Was die Befristungen von Verordnungen der Bundesversammlung betrifft, so kann
aufgrund des Wortlauts von Artikel 7d Absatz 3 RVOG der Eindruck entstehen, dass
die Befristung von drei Jahren nur fiir Verordnungen geméss Artikel 173 Absatz 1
Buchstabe ¢ BV gilt, welche Notverordnungsrecht des Bundesrates ablosen. Dies
kann jedoch nicht gemeint sein. Es soll hier deshalb festgehalten werden, dass auch
fiir alle Notverordnungen der Bundesversammlung eine Befristung gilt.

3.2.5.7 Notwendige Ressourcen zur Wahrnehmung
parlamentarischer Notrechtskompetenzen

Es wurde in den vorangehenden Kapiteln dargelegt, dass die Bundesversammlung
missliebige Notverordnungen des Bundesrates derogieren kann, indem sie selber
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rechtsetzend tétig wird und selber Notverordnungen oder dringliche Bundesgesetze
erldsst. Dies setzt voraus, dass die entsprechenden Normtexte und erléduternden Be-
richte erarbeitet werden konnen. Mit dieser Vorlage wurden zudem die parlamentari-
schen Mitwirkungsrechte in Krisensituationen gestarkt. So wird auch das parlamen-
tarische Konsultationsrecht stark ausgeweitet, indem den zustdndigen Kommissionen
alle Notverordnungen vorzulegen sind. Dies erfordert, dass die Kommissionen innert
kiirzester Zeit zu bisweilen komplexen Normtexten Stellung nehmen miissen.

Dazu brauchen die parlamentarischen Kommissionen die Unterstiitzung der zusténdi-
gen Verwaltung und des Kommissionssekretariates. In der vergangenen Pandemie hat
sich gezeigt, dass die parlamentarischen Kommissionen gerade in Krisenzeiten nicht
immer auf die volle Unterstiitzung der Verwaltung zdhlen konnen und die Ressourcen
ihrer Sekretariate ebenfalls beschrinkt sind.

Es ist deshalb zu priifen, wie die fachliche Unterstiitzung der Kommissionsarbeit in
Zukunft auch in Krisenzeiten sichergestellt werden kann. Dazu ist festzuhalten, dass
die Wahrnehmung der vielféltigen Rechte des Parlamentes, seiner Organe und Mit-
glieder auch im parlamentarischen Normalbetrieb durch die bescheidenen Ressourcen
beschriankt wird. Umso problematischer ist die Situation in hektischen Krisenzeiten.
Darum ist aus Sicht der Subkommission zu kldren, welche Ressourcen wann und wo
zur Verfligung gestellt werden miissen, damit das Parlament seine Rechte auch in Kri-
senzeiten wahrnehmen kann. Bei der Losung dieses Ressourcenproblems stellen sich
schwierige Fragen, welche die Subkommission zum jetzigen Zeitpunkt nicht kldaren
kann. Sie werden zu gegebener Zeit durch das fiir die Ressourcen zustidndige Organ
zu priifen sein. Der vorliegende Entwurf tibertragt in Artikel 38 Absatz 3 der neu zu
schaffenden Verwaltungskommission explizit den Auftrag, fiir die ntigen Ressour-
cen und Infrastrukturen der Bundesversammlung und ihrer Organe zu sorgen.

3.25.8 Exkurs zum Instrument des dringlichen
Bundesgesetzes

Dauert eine Krise ldnger, konnen und miissen Massnahmen zur Krisenbewiltigung
wieder auf dem ordentlichen Weg der Rechtsetzung unter Einbezug des Parlamentes
erlassen werden. Sind dringliche Massnahmen notwendig, steht das dringlich erklarte
Bundesgesetz zur Verfiigung. So wurden in der Covid-Krise die gesetzlichen Grund-
lagen fiir die notwendigen Massnahmen im dringlich erklérten Covid-Gesetz geschaf-
fen. Gerade das Beispiel einer Pandemie zeigt, dass sich die Voraussetzungen dauernd
dndern koénnen und immer neue Massnahmen erforderlich sind. Dies bedeutet, dass
die entsprechende Gesetzgebung laufend angepasst werden muss. Wird nun ein Refe-
rendum gegen ein solches Gesetz ergriffen, kann der Fall eintreten, dass das Gesetz
schon wieder gedndert worden ist, bevor die Referendumsabstimmung stattfindet. In
einer solchen Situation stellt sich die Frage, was mit den Anderungen geschieht, wel-
che nach Ergreifen des Referendums, aber vor der Volksabstimmung vom Parlament
verabschiedet worden sind.

Der Bundesrat hat im Zusammenhang mit dem Covid-Gesetz festgehalten, dass die
nachtrdglichen Anderungen bei einer Ablehnung des Gesetzes in der Volksabstim-
mung ebenfalls dahinfallen wiirden. Wird gegen den dringlich erklérten Grunderlass
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das Referendum ergriffen, sind die nachfolgenden (allenfalls ebenfalls dringlich er-
klirten) Anderungen, die noch vor der Referendumsabstimmung vorgenommen wur-
den, formell nicht Gegenstand der Abstimmung. Jedoch sind sie auf den Grunderlass
angewiesen und kdnnen rechtlich und praktisch nicht ohne diesen existieren. So gelten
Gegenstands- und Grundsatzbestimmungen des Grunderlasses fiir das ganze Gesetz.
Beziehen sich die spiteren Anderungen zudem auf konkrete Bestimmungen des
Grunderlasses und sind darum zwingend auf ihn angewiesen (etwa indem in der An-
derung ein neuer Absatz zu einem Artikel hinzugefiigt wird, der bereits vier Absétze
hatte), so konnten die Anderungen nicht mehr weiterbestehen, wenn der Grunderlass
in der Volksabstimmung abgelehnt wird (der neue fiinfte Absatz kann nicht isoliert
und ohne die abgelehnten vier Abséitze existieren).

Nachtragliche dringlich erklarte Gesetzesdanderungen treten daher zusammen mit dem
dringlich erklarten Grunderlass ausser Kraft, wenn der Grunderlass in der Referen-
dumsabstimmung abgelehnt wird.

Die Subkommission teilt diese Auffassung. Fiir sie stellen sich jedoch noch offene
Fragen beziiglich der Auswirkungen dieser Interpretation auf das Erfordernis nach
Artikel 165 Absatz 4 der Bundesverfassung, wonach ein dringlich erklartes Bundes-
gesetz, das in der Abstimmung nicht angenommen wird, nicht erneuert werden kann.
Es stellt sich die Frage, welche Bestimmungen in welchem Zeitabstand wieder erneu-
ert werden diirfen. Auch miisste jeweils Klarheit geschaffen werden, welche Bestim-
mungen genau im Falle eines erfolgreichen Referendums dahinfallen und welche
nicht. Der Bundesrat soll deshalb mit einem Kommissionspostulat beauftragt werden,
diese Fragen abzukldren (22.3019 Po. SPK-N Klarheit schaffen bei Referenden zu
dringlichen Bundesgesetzen).

4 Erliduterungen zu einzelnen Artikeln

4.1 Parlamentsgesetz vom 13. Dezember 2002
Art. 2 Zusammentreten der Réte

Abs. 3bis

Mit dem Instrument der ausserordentlichen Session soll sichergestellt werden, dass
die Bundesversammlung auch dann Entscheide fillen kann, wenn dies dringend Um-
stinde erfordern und gerade keine ordentliche Session stattfindet. In Absatz 3 sind
deshalb Beratungsgegensténde als Voraussetzung fiir das Verlangen einer a.o. Session
definiert, die es erlauben, dass die Bundesversammlung Entscheide treffen kann. So
kann z.B. durch die Einreichung von gleichlautenden Motionen in beiden Réten er-
reicht werden, dass ein Auftrag an den Bundesrat verabschiedet werden kann.

Die Festlegung des Zeitpunkts fiir die Einberufung der Réte obliegt geméss Artikel 37
Absatz 2 Buchstabe a der Koordinationskonferenz. Im Interesse der Belastung der
Ratsmitglieder und aus verfahrensdkonomischen Griinden werden ausserordentliche
Sessionen héufig auch wihrend ordentlichen Sessionen abgehalten.
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In Krisensituationen ist es jedoch wichtig, dass die Réte rasch zusammentreten kon-
nen. Ein Viertel der Mitglieder eines Rates oder der Bundesrat sollen deshalb die «un-
verziigliche» Einberufung einer ausserordentlichen Session verlangen kénnen, wenn
die Voraussetzungen erfiillt sind.

Auch in diesen Fillen ist aber auf jeden Fall die Bezeichnung eines Beratungsgegen-
standes gemaiss Absatz 3 notwendig.

Buchstabe a

Die unverziigliche Einberufung der Réte kann verlangt werden, wenn der Bundesrat
sogenannte «Notverordnungen» erldsst oder dndert, die er direkt auf die Verfassung
oder eine gesetzliche Ermédchtigung zur Bewiltigung einer Krise stiitzt. Zwar gibt es
auch insbesondere auf Artikel 184 der Bundesverfassung gestiitzte Verordnungen, die
weder umstritten sind, noch einer Krisenbewaltigung dienen. Es ist aber davon aus-
zugehen, dass in solchen Fillen kein Interesse an der Einberufung einer ausseror-
dentlichen Session besteht. Der Erlass von Verordnungen, die sich auf Artikel 55 des
Asylgesetzes (SR 142.31), Artikel 62 des Schuldbetreibungs- und Konkursgesetzes
(SR 281.1), Artikel 31-34 des Landesversorgungsgesetzes (SR 537), Artikel 67 des
Zolltarifgesetzes (SR 632.10), Artikel 48 des Fernmeldegesetzes (SR 784.10) oder auf
Artikel 67 des Epidemiengesetzes (SR 818.101) stiitzen, kann ebenfalls Anlass fiir
die unverziigliche Einberufung einer ausserordentlichen Session sein. Dabei handelt
es sich um gesetzliche Krisenbewdltigungsbestimmungen, die analog zu den
Notrechtsverordnungen geméss Artikel 185 Absatz 3 der Bundesverfassung den Bun-
desrat ermédchtigen, Verordnungen in einem bestimmten Bereich zu erlassen, um ein-
getretenen oder unmittelbar drohenden schweren Stérungen der 6ffentlichen Ordnung
oder der inneren und dusseren Sicherheit zu begegnen.

Als moglicher Beratungsgegenstand sind z.B. in beiden Réten eingereichte gleichlau-
tende Motionen, die auf die Notverordnungen des Bundesrates einwirken wollen,
denkbar.

Buchstabe b

Zum anderen soll die Einberufung einer ausserordentlichen Session nicht vom Aktiv-
werden des Bundesrates abhéngig sein. Wenn eine parlamentarische Kommission
dringlichen Handlungsbedarf sieht, kann sie Erlassentwiirfe fiir eine Verordnung des
Parlamentes oder ein dringliches Bundesgesetz ausarbeiten. Findet dieser Erlassent-
wurf in der Kommission eine Mehrheit, wird er offensichtlich von mehreren Fraktio-
nen unterstiitzt, so dass sich ein Viertel der Mitglieder des Rates findet, welcher die
unverziigliche Einberufung einer ausserordentlichen Session verlangen kann.

Buchstabe ¢

Schliesslich soll die unverziigliche Einberufung auch dann verlangt werden konnen,
wenn die Verschiebung oder Beendigung der Session gemiss Artikel 33a ParlG be-
schlossen wurde. Ein Viertel der Mitglieder eines Rates kann die Behandlung der in
der verschobenen oder vorzeitig beendigten Session nicht behandelten Geschifte ver-
langen oder aber auch neue Beratungsgegenstinde vorschlagen.

Mit «unverziiglich» ist der baldmdglichste Zeitpunkt gemeint, in welchem die Réte
einberufen werden konnen. Der gleiche Begriff wird in Artikel 185 Absatz 4 BV ver-
wendet.
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Art. 10a Virtuelle Teilnahme an Ratssitzungen

Artikel 10a wird als Ausnahme zu der in Artikel 10 ParlG stipulierten Pflicht zur
Sitzungsteilnahme eingefiigt. Er orientiert sich an dem von den Réten in der Winter-
session 2020 verabschiedeten dringlichen Bundesgesetz, welches die Teilnahme an
Abstimmungen bei nicht physischer Anwesenheit an den Ratssitzungen erlaubte
(20.483). Hier wird nun ein Schritt weitergegangen, indem die physisch nicht anwe-
senden Ratsmitglieder alle Rechte wahrnehmen kénnen. Die Nutzung des Instruments
ist dann sinnvoll, wenn nur eine beschrankte Anzahl Ratsmitglieder an einer physi-
schen Teilnahme gehindert ist, so dass die Durchfiihrung einer vollstdndig virtuellen
Session gemadss Artikel 324 nicht angezeigt ist.

Abs. 1

Das Instrument der virtuellen Teilnahme einzelner Ratsmitglieder soll nur in ausser-
ordentlichen Situationen angewendet werden, wenn die physische Teilnahme von
mehreren Ratsmitgliedern ein Problem werden konnte. Dabei ist neben Seuchen z.B.
auch an Naturkatastrophen in bestimmten Regionen zu denken. Ein Rat kann dann,
sei es auf Antrag des Biiros oder auch von Ratsmitgliedern, entscheiden, dass das In-
strument im Rat zur Anwendung kommt. Es handelt sich um ein Instrument, welches
in besonderen Krisensituationen die Teilnahme der Ratsmitglieder garantieren soll,
nicht um ein Instrument, welches im Normalbetrieb nach Belieben genutzt werden
kann (vgl. Abs. 2).

Es stellt einen relativ grossen Eingriff in den Parlamentarismus allgemein und in den
Ratsbetrieb im Speziellen dar, wenn nicht alle Ratsmitglieder physisch teilnehmen.
Deshalb soll das Instrument nur dann Anwendung finden, wenn die Situation so ist,
dass es eine Mehrheit des Rates als angebracht erachtet. Ob die Anwendung des In-
struments sinnvoll ist, soll nicht dem Gutdiinken des einzelnen Ratsmitglieds tiberlas-
sen werden. Es gibt kein Recht auf nicht physische Teilnahme.

Es wird hier nach wie vor die physische Teilnahme von der Mehrheit der Mitglieder
gemadss Artikel 159 Absatz 1 BV vorausgesetzt: Es handelt sich nicht um eine virtuell
durchgefiihrte Ratssitzung gemass Artikel 32a. Ist die physische Teilnahme von mehr
als der Halfte der Ratsmitglieder nicht moglich, dann ist dieses Instrument zu wéhlen.

Abs. 2

Absatz 2 nennt die Voraussetzungen fiir die virtuelle Teilnahme eines Ratsmitglieds
an Ratssitzungen, sobald der Rat das Instrument frei gegeben hat. Ein Ratsmitglied
sollte nicht durch eine Anordnung einer Behorde daran gehindert werden kénnen, an
der Session teilzunehmen. In erster Linie im Visier sind hier natiirlich kantonale Mas-
snahmen zur Bekdmpfung von Seuchen, wobei auch behordliche Anordnungen mit
anderem Ziel denkbar sind. Die Voraussetzung der «behordlichen Anordnung» wurde
erginzt mit dem Begriff «des Vorliegens eines anderen Falls hoherer Gewalt». Dieser
Begriff orientiert sich an Artikel 1051 Absatz 1 und 1131 Absatz 1 des Obligationen-
rechts (OR). Dabei konnte es sich z.B. um Naturkatastrophen handeln, welche es Rats-
mitgliedern aus einem bestimmten Gebiet verunmdglichen, nach Bern zu reisen. Mit
der Orientierung an den Bestimmungen des OR ist auch klargestellt, dass «Tatsachen,
die rein personlich» die bestimmten Personen betreffen, nicht als Fille hoherer Gewalt
gelten. Damit sind gesundheitliche Probleme oder Elternschaft ausgeschlossen, d.h.,
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die Betreuung eines kranken Kindes rechtfertigt die virtuelle Teilnahme ebenfalls
nicht.

Die nicht physische Teilnahme an Ratssitzungen orientiert sich vielmehr am Konzept
der Sessionsteilnahmegarantie geméss Artikel 20 ParlG: Das Ratsmitglied soll nicht
durch dussere Griinde und schon gar nicht durch Behorden an der Teilnahme an der
Session gehindert werden.

Damit die notwendigen Programmierungen vorgenommen werden konnen, muss die
virtuelle Teilnahme rechtzeitig angemeldet werden.

Abs. 3

Die technologischen Voraussetzungen ermdglichen nun, dass Ratsmitglieder auch
Antrége einreichen, Fragen stellen, aus der Kommission Bericht erstatten usw. kon-
nen. Hingegen wird aufgrund des Erfordernisses der Geheimhaltung die virtuelle Teil-
nahme an Wahlen und geheimen Beratungen hier ausgeschlossen. Die technischen
Voraussetzungen fiir die Gewahrleistung des Wahlgeheimnisses bei virtuell durchge-
fiihrten Wahlen durch die Vereinigte Bundesversammlung (z.B. Wahl der Mitglieder
des Bundesrates und des Bundesgerichts) sind nicht gegeben. Es gibt keine entspre-
chenden Standardlésungen und es miisste ein spezifisches System entwickelt werden,
welches mit einem beachtlichen Aufwand betrieben, laufend getestet und aktualisiert
werden miisste. Es wird hier deshalb darauf verzichtet, das Instrument der nicht phy-
sischen Teilnahme von einzelnen Ratsmitgliedern auch fiir die Vereinigte Bundesver-
sammlung, welche die meisten Wahlen vornimmt, vorzusehen.

Abs. 4

Aus Transparenzgriinden muss klar sein, wer ausserhalb des Saales teilnimmt.

Art. 22 Gesetzgebung
Abs. 3

In Artikel 22 ist festgehalten, dass Ausnahmen vom Konsultationsrecht der Kommis-
sionen vorgesehen werden kdnnen, wenn die Dringlichkeit es verlangt. Nun soll neu
in Artikel 151 Absatz 2bis ein ausgebautes Konsultationsrecht fiir sogenannte «Not-
verordnungen» vorgesehen werden, bei welchen Dringlichkeit in der Regel gegeben
ist. Es muss hier deshalb ein entsprechender Vorbehalt angebracht werden. «Zur Kon-
sultation unterbreiten» bedeutet, dass der Bundesrat Verordnungsentwiirfe der Kom-
mission zustellt. Wenn die Kommission eine Stellungnahme abgeben will, obliegt es
ihr, sich auch in allenfalls sehr kurzer Zeit so zu organisieren, dass sie eine Stellung-
nahme abgeben kann.

Art. 32 Sitz der Bundesversammlung
Abs. 3

Wenn es in einer Krise nicht moglich sein sollte, in Bern zu tagen, so soll die Bundes-
versammlung rasch einen alternativen Tagungsort bestimmen koénnen, ohne dass die
Réte zusammentreten miissen. Die Kompetenz zur Festlegung eines anderen Tagung-
sortes soll deshalb fiir diesen Fall an die Koordinationskonferenz delegiert werden.
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Dabei handelt es sich um eine abschliessende Kompetenz. Das Biiro des Nationalrates
unterstiitzt diese Anpassung.

Art. 32a Virtuell durchgefiihrte Ratssitzungen

Der neu eingefiigte Artikel 32a soll den Réten die virtuelle Durchfiihrung von Rats-
sitzungen ermoglichen.

Abs. 1

Eine Ratssitzung kann nur dann virtuell durchgefiihrt werden, wenn ein physisches
Zusammentreten nicht moglich ist. Jedes Biiro kann die virtuelle Durchfiihrung der
Ratssitzung seines Rates von sich aus oder auf Antrag eines Ratsmitglieds beschlies-
sen. Dieser Beschluss kann im Rat mit Ordnungsantrag riickgéngig gemacht werden.
Es ist nicht zwingend, dass beide Rite virtuell tagen: Vielleicht sind die Vorausset-
zungen gegeben, dass der Sténderat physisch tagen kann, der Nationalrat jedoch nicht.

Abs. 2

Da die technischen Voraussetzungen fiir die virtuelle Durchfithrung von geheimen
Beratungen geméss Artikel 4 Absatz 2 ParlG und Wahlen nicht gegeben sind, miissen
diese ausgenommen werden. Es stellt sich die Frage, wie vorgegangen werden miisste,
wenn die Vereinigte Bundesversammlung z.B. aufgrund einer Pandemie nicht phy-
sisch tagen kann, jedoch die Gesamterneuerungswahlen des Bundesrates oder des
Bundegerichts anstehen. Ein Ausweg konnte sein, dass die Bundesversammlung ein
dringlich erklédrtes Bundesgesetz erlésst, in welchem sie die Amtsdauer des Bundes-
rates oder des Bundegerichts fiir den konkreten Fall befristet verlangert. Sollte der
Fall eintreten, dass der Bundesrat in einer Krise nicht handlungsféhig ist, dann kommt
die Bestimmung gemiss Artikel 33 Absatz 3 ParlG zum Zug, wonach die Présidentin
oder der Prisident des Nationalrates oder, im Verhinderungsfall, die Présidentin oder
der Président des Stdnderates verpflichtet ist, die Réite einzuberufen. Bevor dies ge-
schieht, ist der Bundesrat aber geméss Artikel 6 Absatz 3 RVOG selber in der Pflicht,
alle Massnahmen zu treffen, welche die Regierungstétigkeit jederzeit sicherstellen.
Dazu gehort z.B. die Bestimmung in Artikel 26 Absatz 2 RVOG, wonach der Bun-
desprésident oder die Bundesprésidentin anstelle des Bundesrates entscheidet, wenn
die Durchfiihrung einer ordentlichen oder einer ausserordentlichen Verhandlung des
Bundesrates nicht moglich ist.

Abs. 3

Virtuelle Sitzungen sollen zeitlich begrenzt werden. Die Biiros sollen z.B. nicht be-
schliessen konnen, dass die Rite «bis auf Weiteres» virtuell tagen, da insbesondere
der informelle Parlamentsbetrieb durch das nicht physische Versammeln massiv ein-
geschrénkt ist. Das Biiro soll deshalb festlegen, welche Sitzungen (nicht Sessionen)
mit welchen Traktanden virtuell durchgefiihrt werden sollen. Wahrscheinlich wird das
Biiro in einer Krisensituation eine Auswahl von dringlich notwendigen Beschliissen
treffen, welche der Rat zu fdllen hat und nur die entsprechenden Geschifte traktan-
dieren. Je nach Situation kann es sich ergeben, dass eine ganze Session virtuell durch-
gefiihrt werden muss.
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Art. 33a Verschiebung oder vorzeitige Beendigung einer Session
Abs. 1

Ein Rat kann fiir sich gemaéss geltendem Recht mit Ordnungsantrag den Unterbruch
seiner Sitzungen beschliessen. Dies kann er jedoch nur soweit tun, als er dadurch das
Zusammenwirken mit dem anderen Rat nicht beeintrachtigt. Ein Rat kann deshalb
z.B. nicht fur sich alleine die letzte Sessionswoche streichen, denn dann kénnte der
andere Rat an der Vornahme der Schlussabstimmungen gehindert werden. Die Ver-
schiebung oder vorzeitige Beendigung einer Session braucht deshalb die Zustimmung
beider Riite.

Abs. 2

Es kann sich die Ausnahmesituation ergeben, dass eine Verschiebung oder vorzeitige
Beendigung der Session aufgrund einer plétzlichen auftretenden Krisensituation not-
wendig ist, die Réte nicht versammelt sind und auch eine Einberufung zu einer virtu-
ellen Sitzung der Réte kurzfristig nicht moglich ist. In diesem Fall soll die Koordina-
tionskonferenz die Kompetenz zur Verschiebung oder vorzeitigen Beendigung
erhalten. Wenn sich die Biiros nicht fiir die Alternative der Weiterfithrung der Session
mit digitalen Mitteln gemiss Art. 32a entscheiden, kdnnen sie ein Datum angeben, an
welchem die Session physisch weitergefiihrt werden soll. Will eine Minderheit frither
wieder tagen, als von der Koordinationskonferenz vorgeschlagen, dann steht das In-
strument der a.0. Session gemiss Artikel 2 zur Verfiigung.

Art. 37 Koordinationskonferenz

Artikel 37 Absatz 2 Buchstabe ¢ ParlG sieht vor, dass die Koordinationskonferenz
Weisungen erlassen kann iiber die Zuteilung der personellen und finanziellen Mittel
an die Organe der Bundesversammlung. Trotz dieser eindeutigen Kompetenzzuwei-
sung wurden die zurzeit rechtskraftigen Weisungen nicht durch die Koordinations-
konferenz, sondern durch die Verwaltungsdelegation erlassen. Diese stiitzte sich da-
bei auf die Verordnung zum Parlamentsressourcengesetz (SR /77.211). Wird nun eine
neue, kontinuierlicher zusammengesetzte Verwaltungskommission anstelle der Ver-
waltungsdelegation geschaffen, dann macht es Sinn, diese Kompetenz dort anzusie-
deln. Dies umso mehr, als die VK sicherstellen muss, dass die Bundesversammlung
und ihre Organe iiber die ndtigen Ressourcen und Infrastrukturen verfiigen. Artikel 37
Absatz 2 Buchstabe c ist deshalb aufzuheben.

Sollte geméss Ansicht einer Minderheit (Pfister Gerhard, Addor, Binder, Bircher,
Buffat, Cottier, Glarner, Marchesi, Moret, Romano, Steinemann) die Generalsekreté-
rin oder der Generalsekretdr der Bundesversammlung neu durch dieselbe gewahlt
werden, dann miisste die entsprechenden Kompetenz der Koordinationskonferenz in
Artikel 37 Absatz 2 Buchstabe d gestrichen werden.

Art. 38 Verwaltungskommission

Die bisherige Verwaltungsdelegation soll durch eine Verwaltungskommission ersetzt
werden. Artikel 38, welcher bisher Zusammensetzung und Aufgaben der Verwal-
tungsdelegation geregelt hat, ist entsprechend anzupassen.
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Abs. 1

Der Verwaltungskommission gehoren je vier stindige Mitglieder beider Réte an. Zu-
dem gehdren ihr von Amtes wegen fiir ein Jahr die Prasidentinnen und Présidenten
beider Réte an. Sie sollen als Verbindungsglied zwischen der VK und den Ratsbiiros
bzw. den Ratsprésidien dienen.

Eine Minderheit (Moret, Cottier, Pfister Gerhard, Romano, Silberschmidt) beantragt,
dass auch die ersten Vizeprésidentinnen und Vizeprésidenten beider Réte der VK an-
gehoren. Das Biiro des Nationalrates unterstiitzt diesen Minderheitsantrag, da es aus
seiner Sicht fiir die Akzeptanz der Entscheide wichtig ist, dass die Vizeprisidentinnen
und -prasidenten weiterhin im Leitungsgremium vertreten sind.

Abs. 2

Die Wahl der stindigen Mitglieder geschieht gemiss den Bestimmungen in Artikel 43
Absatz 1 ParlG. Somit wihlen die Biiros die Mitglieder ihres Rates in der VK fiir vier
Jahre. Als einschrankende Bestimmung gilt, dass die Mitglieder nicht dem Biiro an-
gehoren diirfen. Ein Antrag des Biiros, wonach diese einschrinkende Bestimmung
gestrichen werden soll, wurde von der Kommission einstimmig abgelehnt (zur Be-
griindung vgl. oben Ziff. 3.2.2).

Die Wahl des Présidiums der VK richtet sich nach Artikel 43 Absatz 2 ParlG. Somit
wird dieses von der Koordinationskonferenz gewihlt und Prisident und Vizepréasident
diirfen nicht dem gleichen Rat angehdren. Damit ist auch eine Rotation der Prési-
dentschaft zwischen den beiden Réten sichergestellt. Aufgrund der zweijdhrigen
Amtsdauer des Kommissionsprésidiums kdnnen zudem die Ratsprisidentinnen und
-préasidenten das Prisidium der VK nicht iibernehmen.

Aufgrund der geringen Grosse des Organs kann nicht der strikte Fraktionsschliissel
gemadss Artikel 43 Absatz 3 angewendet werden. Es soll aber unter den acht stindigen
Mitgliedern jede Fraktion mit mindestens einem Mitglied vertreten sein. Hat es einmal
mehr als acht Fraktionen, dann sollen die acht grossten vertreten sein. Bei weniger als
acht Fraktionen sind fiir die Besetzung der iibrigen Sitze die Fraktionsstirken ange-
messen zu berticksichtigen.

Die Verwaltungskommission ist ein kleines Organ und sie hat verantwortungsvolle,
auch personalpolitische Aufgaben wahrzunehmen, so dass eine gewisse Kontinuitét
von Vorteil ist: Stellvertretung wird deshalb ausgeschlossen.

Da nun die Verwaltungskommission iiber ein fiir zwei Jahre gewéhltes Présidium ver-
fiigt, kann auf die Wahl eines Delegierten oder einer Delegierten verzichtet werden.
Der Prasident oder die Présidentin der VK ist nun auch nicht mehr gleichzeitig Rats-
président oder Ratsprésidentin, so dass er oder sie die Aufgaben des bisherigen Dele-
gierten libernehmen kann.

Abs. 3

Der bisherige Absatz 2 wird durch einen zweiten Satz ergénzt, welcher die Bedeutung
der Ressourcen und Infrastrukturen fiir die Tétigkeit der Réte und insbesondere auch
der Kommissionen hervorhebt. Diese Verantwortung der VK ergibt sich zwar auch
aus ihrer Funktion der obersten Leitung der Parlamentsverwaltung. Die spezifische
Erwihnung soll als Leitsatz dienen bei den speziellen Funktionen, welche die VK im
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Budgetprozess gemiss Artikel 142 Absatz 3 ParlG hat. Diese Budgetkompetenz war
bis anhin nur in der Parlamentsverwaltungsverordnung (ParlVV, SR 171.115) explizit
verankert gewesen. Die Budgetkompetenzen der VD bzw. der VK beziiglich des Par-
laments sind umfassend: So hat die VD bzw. neu die VK z.B. auch das Recht, mit
Zustimmung der Finanzdelegation gemiss Artikel 34 FHG dringende Ausgaben zu
tatigen. Neu hinzugefiigt wird die bisherige Kompetenz der Koordinationskonferenz,
gemdss Artikel 37 Absatz 2 Buchstabe ¢ ParlG Weisungen iiber die Zuteilung der
Mittel an die Organe der Bundesversammlung zu erlassen.

Abs. 4

Diese Ausnahme vom Grundsatz des Zweikammersystems soll aus dem geltenden
Recht ibernommen werden.

Abs. 5

Der VK obliegen primér Verwaltungsaufgaben und ihr kommt denn auch kein Initia-
tivrecht zu. Es kann aber sein, dass sie Handlungsbedarf im Bereich des Parlaments-
rechts sieht. Wie bisher die VDel soll die VK Antridge an andere Organe, z.B. an die
Biiros oder an die Staatspolitischen Kommissionen, stellen konnen, damit diese z.B.
eine Vorlage ausarbeiten.

Art. 45a Sitzungen

Nach den Artikeln iiber die Zusammensetzung und die Aufgaben der Kommissionen
sollen neu die Voraussetzungen und die Zustdndigkeiten fiir die Einberufung der Sit-
zungen geregelt werden. Die meisten Bestimmungen kdnnen zwar aus in den Rats-
reglementen festgehaltenen Kompetenzen der Biiros und der Kommissionsprésiden-
tinnen oder der Kommissionsprisidenten abgeleitet werden. Hier sollen sie nun auf
Gesetzesebene verankert und prézisiert werden.

Abs. 1

Gemiss Artikel 9 Absatz 1 Buchstabe e des GRN bzw. Artikel 6 Absatz 1 Buchstabe
GRS legen die Biiros der Réte den Jahressitzungsplan der Kommissionen fest. Hier
kann mit der Verankerung auf Gesetzesstufe die Kontinuitit der Kommissionstatig-
keit verankert werden. Nicht-stindige Kommissionen und Delegationen fungieren
nicht im Jahressitzungsplan der Biiros. Sie konnen sich aber selber einen Sitzungsplan
geben, was sie in der Praxis auch tun. Seltene Ausnahme bilden Kommissionen, wel-
che nur bei Vorliegen eines konkreten Falls zusammentreten wie die Begnadigungs-
kommission.

Abs. 2

Gemiss Artikel 16 Absatz 1 Buchstabe a GRN bzw. Artikel 12 Absatz 2 Buchstabe a
GRS haben die Prasidentinnen und Présidenten die Kompetenz zur Planung der Kom-
missionstitigkeit. Dazu gehort auch die Streichung von Sitzungsterminen oder der
Festlegung von Zusatzsitzungen, wobei Letztere meistens in Absprache mit der Kom-
mission festgelegt werden. Das Recht der Kommission, an einem gestrichenen Sit-
zungsdatum dennoch zu tagen oder von sich aus eine Zusatzsitzung zu beschliessen,
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bleibt vorbehalten. Gerade weil das Recht zur Festlegung von Zusatzsitzungen in der
Vergangenheit nicht unumstritten war, wird es hier auf Gesetzesstufe verankert.

Abs. 3

Hier wird die in der Praxis auch schon praktizierte Moglichkeit verankert, dass zwi-
schen den ordentlichen Sitzungsterminen die dringende Einberufung einer Kommis-
sionssitzung beantragt werden kann, wenn die Antragsstellerin oder der Antragsstel-
ler der Ansicht ist, dass die Behandlung eines Geschiftes dringlich ist.

Die Prisidentin oder der Prisident ist gehalten, dazu unverziiglich eine Umfrage bei
der Kommission durchzufiihren, damit die Mehrheit der Mitglieder beschliessen kann,
ob die Sitzung durchgefiihrt werden soll. Da diese Umfrage in der Regel auf dem
Zirkulationsweg erfolgen wird, wird — anders als bei einer Abstimmung iiber einen
Ordnungsantrag fiir die Durchfiihrung einer zusétzlichen Sitzung wahrend einer Kom-
missionssitzung — die Zustimmung der Mehrheit der Mitglieder verlangt. Somit ist
klar, dass die Sitzung stattfinden kann, wenn sich die Mehrheit der Mitglieder in zu-
stimmenden Sinne gemeldet hat.

Eine Minderheit (Marti Samira, Barrile, Flach, Glittli, Gredig, Gysin Greta, Kélin,
Marra, Suter, Widmer Céline) will einem Drittel der Mitglieder der Kommission das
Recht einrdumen, die Kommission einzuberufen. Dieses Recht einer Kommissions-
minderheit soll analog zu Artikel 2 Absatz 3 ParlG eingefiihrt werden, um gerade in
Krisenzeiten einer Kommissionsminderheit die Einberufung einer Kommissionssit-
zung zu ermdglichen, wenn dies die Prisidentin oder der Prisident anders sieht. Die
Prisidentin oder der Prisident miisste dann eine Sitzung einberufen, wenn das die
entsprechende Anzahl Kommissionsmitglieder verlangt (aufgerundet z.B. 9 von 25
oder 5 von 13 Kommissionsmitgliedern) und ein zu behandelnder Antrag eingereicht
worden ist. Dabei konnte es sich z.B. um den Antrag fiir die Einreichung eines Kom-
missionsvorstosses oder die Durchfiihrung von Anhérungen handeln. Die Kommis-
sion entscheidet, ob sie den Antrag materiell an der Sitzung selbst oder zu einem spa-
teren Zeitpunkt behandeln will. Die Kommission kann zu Beginn der Sitzung einen
Ordnungsantrag annehmen, wonach diese wieder zu schliessen ist.

Art. 45D Virtuelle Sitzungen
Abs. 1

Neu werden die Voraussetzungen fiir die Durchfiihrung von virtuellen Kommissions-
sitzungen gesetzlich festgehalten. Es ist vorgesehen, dass solche nur durchgefiihrt
werden konnen, wenn ein physisches Zusammentreten verunmdglicht ist, oder wenn
dringende Entscheide oder Entscheide zum Vorgehen zu fillen sind. Ein Entscheid
zum Vorgehen kann z.B. darin bestehen, ob eine Anhdérung durchgefiihrt oder ob eine
Vorlage frither als vorgesehen traktandiert werden soll. Einfach zu kldrende Verfah-
rensfragen, wie z.B. die Frage, ob eine Sitzung durchgefiihrt werden soll, sind nach
wie vor einfacher auf dem Zirkulationsweg zu féllen. Auch eine virtuelle Sitzung
braucht eine schriftliche Einladung mit Tagesordnung und sie muss zu einem Zeit-
punkt stattfinden, an welchem die Mitglieder verfligbar sind.

Ein dringender Entscheid einer Kommission kann zum Beispiel dann nétig sein, wenn
der Kommission eine dringliche Verordnung zur Konsultation vorgelegt wird oder im
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Hinblick auf die kommende Session noch ein Entscheid der Kommission nétig ist.
Die Moglichkeit, dringende Entscheide oder Entscheide zum Vorgehen an virtuellen
Sitzungen fillen zu konnen, bedeutet nicht, dass bisherige Kanéle nicht mehr offen-
stehen: Nach wie vor kann es effizienter sein, solche Entscheide auf dem Zirkulati-
onsweg oder an physisch abgehaltenen Sitzungen zu féllen.

Virtuelle Sitzungen diirfen nur mit einem dafiir vorgesehenen System durchgefiihrt
werden, welches gewisse Standards der Vertraulichkeit garantiert. Solche Tools kon-
nen nie maximale Sicherheit garantieren und insbesondere die Teilnahme der Rats-
mitglieder an von ihnen selbst bestimmten Orten stellt ein gewisses Hindernis fiir die
Garantie der Vertraulichkeit dar. Es ist deshalb darauf hinzuweisen, dass auch an vir-
tuellen Sitzungen das Sitzungsgeheimnis gemiss Artikel 47 ParlG gilt. Dies gilt auch
fiir Artikel 150 Absatz 3 ParlG: Die Kommissionen haben die nétigen Vorkehrungen
fiir den Geheimnisschutz zu treffen. Konkret bedeutet dies, dass beim momentanen
Stand der Technik an virtuell durchgefiihrten Sitzungen keine Geschifte traktandiert
werden diirfen, fiir deren Behandlung als «vertraulich» oder «geheim» klassifizierte
Informationen bendtigt werden.

Tagt die Kommission virtuell, sind alle Kommissionsmitglieder elektronisch zug-
schaltet. Die virtuelle Teilnahme von einzelnen Ratsmitgliedern ist nicht vorgesehen,
wenn sich verhinderte Kommissionsmitglieder vertreten lassen kénnen.

Abs. 2

Der Entscheid, ob eine Kommissionssitzung virtuell oder nicht durchgefiihrt werden
soll, soll nicht allein bei der Prasidentin oder dem Présidenten liegen. Gemiss Ab-
satz 2 wird neben der Zustimmung der Prisidentin oder des Présidenten die Zustim-
mung der Mehrheit der Mitglieder verlangt. Der Président kann auf dem Zirkulations-
weg wahrscheinlich per E-Mail die Kommissionsmitglieder anfragen, ob sie eine
virtuelle Sitzung wollen. Meldet sich die Halfte der Mitglieder der Kommission plus
eins im zustimmenden Sinn, dann kann die Sitzung so durchgefiihrt werden, falls auch
der Prisident das so will. Dies wurde in der Covidkrise so gehandhabt. Es wird die
Mehrheit der Mitglieder verlangt, weil ein einfaches Mehr auf dem Zirkulationsweg
schwierig zu bestimmen wire. Dies weil die nicht an der Umfrage teilnehmenden
Kommissionsmitglieder nicht klar zugeordnet werden kénnen.

Abs. 3

Ist in bestimmten Kommissionen oder Delegationen die Stellvertretung nicht vorge-
sehen, kann es sinnvoll sein, wenn ein physisch an der Teilnahme gehindertes
Mitglied sich zuschalten kann. Allenfalls kann es auch sinnvoll sein, Anhdrungsteil-
nehmerinnen und -teilnehmer an physisch stattfindende Kommissionssitzungen zuzu-
schalten. Anhorungsteilnehmerinnen und -teilnehmer halten in der Regel ein Referat
und beantworten Fragen. Sie nehmen nicht an den Diskussionen und Beratungen teil.
Der Prisident oder die Préasidentin der Kommission kann in den einzelnen Féllen ent-
scheiden, ob eine digitale Zuschaltung sinnvoll ist.

Eine Minderheit (Addor, Bircher, Buffat, Glarner, Marchesi, Pfister Gerhard, Rutz
Gregor, Steinemann) beantragt die Streichung dieser Mdoglichkeiten. Eine weitere
Minderheit (Addor, Bircher, Buffat, Glarner, Marchesi, Pfister Gerhard, Romano,
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Rutz Gregor, Steinemann) mdchte die Moglichkeit nur fiir externe Sitzungsteilneh-
merinnen und -teilnehmer vorsehen, und noch eine andere Minderheit (Cottier, Flach,
Gredig, Moret) mochte zwar die Moglichkeit auch fir Kommissionsmitglieder vorse-
hen, die sich nicht vertreten lassen koénnen, jedoch nur, falls die Kommission dies
beschliesst.

Art. 65 Leitung der Parlamentsdienste (Minderheit Pfister Gerhard, Addor,
Binder, Bircher, Buffat, Cottier, Glarner, Marchesi, Moret, Romano,
Steinemann)

Die Minderheit beantragt, dass die Generalsekretérin oder der Generalsekretir neu
durch die Vereinigte Bundesversammlung gewéhlt wird. Dies wird in einem neuen
Absatz 2bis so festgehalten. Die Wahl soll zu jedem Beginn der Legislaturperiode vor-
genommen werden. Artikel 26 der ParlVV miisste entsprechend angepasst werden.
Wie die Mehrheit der SPK befiirwortet auch das Biiro die Beibehaltung des aktuellen
Systems.

Art. 112 Zusammenarbeit mit Bundesrat und Bundesverwaltung
Abs. 3bis

Absatz 3bis nimmt eine Prézisierung des Begriffs «angemessen Frist» geméss Absatz 3
vor fiir den Fall, dass die Bundesversammlung eine «Notverordnung» des Parlamen-
tes oder ein dringliches Bundesgesetz ausarbeiten will. In der Praxis wird die «ange-
messene Fristy gemiss Absatz 3 so verstanden, dass dem Bundesrat mindestens sechs
Wochen zugestanden werden, damit die ordentlichen Verfahren zur Vorbereitung von
Bundesratsentscheiden durchgefiihrt werden kénnen. In den vorliegenden Fillen
dringlicher Rechtsetzung geméss Absatz 3bis miissen die Entwiirfe der Kommission
héufig bereits in der nachfolgenden Session behandelt werden konnen, so dass dem
Bundesrat nur sehr kurze Fristen zugestanden werden konnen.

Art. 121 Behandlung in den Réten
Abs. [bis

Artikel 121 Absatz 1 rdumt dem Bundesrat mindestens einen Monat Frist ein fiir die
Antragsstellung zu Motionen. Dies, damit die fiir die Vorbereitung des Bundesratsbe-
schlusses ordentlichen Verfahren eingehalten werden konnen. Diese Frist soll neu ver-
kiirzt werden, wenn Kommissionen beider Réte spitestens eine Woche vor der Ses-
sion gleich lautende Motionen eingereicht haben. Die Einreichung gleich lautender
Motionen durch zwei Kommissionen setzt viel politischen Willen und Koordination
voraus. In solchen Fillen ist es angezeigt, dass die Motion bereits in der néchsten
Session behandelt werden kann. Es sollen fiir diesen Fall ausdriicklich auch die aus-
serordentlichen Sessionen vorgesehen werden, weil das Instrument gerade auch in
dringlichen Féllen und in Krisenzeiten geeignet sein kann. Dabei muss der Antrag des
Bundesrates nicht zwingend zu Sessionsbeginn vorliegen, sondern spitestens zum
Zeitpunkt der Behandlung im Rat.
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Abs. 1ter

In Krisensituationen soll es moglich sein, dass die Bundesversammlung rasch mit Mo-
tionen auf «Notverordnungen» des Bundesrates einwirken kann. Reichen Kommissi-
onen solche Motionen ein, dann haben sie durchaus Erfolgschancen im Rat und sie
sollen deshalb immer bereits in der nachfolgenden oder laufenden ordentlichen oder
ausserordentlichen Session traktandiert werden, sonst konnten sie inhaltlich bereits
obsolet sein. Allenfalls wird es dem Bundesrat nicht moglich sein, seinen Antrag
rechtzeitig schriftlich zu unterbreiten. In einem solchen Fall kann er seinen Antrag in
der Ratssitzung miindlich stellen.

Verordnungen, die sich auf gesetzliche Erméachtigungen zur Bewaltigung einer Krise
stiitzen, werden hier als weitere Moglichkeit aufgefiihrt (zu den konkreten gesetzli-
chen Bestimmungen vgl. die Ausfiihrungen zu Artikel 2a).

Da es sich bei Verfiigungen um Einzelakte handelt, werden sie hier nicht aufgefiihrt.
Fiir Verfligungen wird ein anderes Verfahren gewihlt. Erldsst der Bundesrat Verfii-
gungen zur Wahrung der Interessen des Landes oder zur Wahrung der dusseren und
inneren Sicherheit, ist gemdss Artikel 53 Absatz 3bis die Geschiftspriifungsdelegation
zu informieren.

Art. 122 Behandlungen angenommener Motionen

Artikel 122 regelt das Verfahren betreffend die Berichterstattung des Bundesrates
iiber die Erfiillung der von Réten beschlossenen Motionen. Wenn eine Motion nach
zwei Jahren noch nicht erfiillt ist, so hat der Bundesrat der Bundesversammlung jihr-
lich iiber den Stand der Dinge zu berichten. In einem neuen Absatz 1%is sollen nun
zwei Ausnahmen festgehalten werden, bei welchen der Bundesrat unverziiglich und
nicht erst nach zwei Jahren zu berichten hat.

Abs. 1bis Bst. a

Diese Bestimmung setzt die parlamentarische Initiative der SPK des Stéinderates
«20.402 Kommissionsmotionen zur Anderungen von Verordnungen und Verord-
nungsentwiirfen» um, welcher beide Staatspolitischen Kommissionen Folge gegeben
haben. Die Initiative ist als Alternative zum Verordnungsveto gedacht. Sie geht davon
aus, dass es zur Aufgabe der Sachbereichskommissionen gehort, die Verordnungsge-
bung in ihrem Bereich zu verfolgen. Ist die Kommission mit einer neuen Verordnung
oder mit einem Entwurf einer Verordnung, der ihr unterbreitet worden ist nicht ein-
verstanden, so kann sie mit einer Motion darauf einwirken. Bei Verordnungsentwiir-
fen kann dies insbesondere dann angebracht sein, wenn keine Aussicht besteht, das
Anliegen im Konsultationsverfahren erfolgreich einzubringen. Aufgrund des engen
Zusammenhangs zum Konsultationsverfahren wird hier das Instrument bewusst als
Recht der Kommissionen konzipiert.

Wird eine solche Motion von den Réten angenommen, soll der Bundesrat bereits in-
nerhalb von sechs Monaten der zustindigen Kommission berichten, wenn er die Mo-
tion noch nicht erfiillt hat. Die Bestimmung stellt somit eine Ausnahme der in Ab-
satz 1 vorgesehene zweijahrigen Frist fiir die Erfiillung der Berichterstattungspflicht
dar. Bezieht sich die Motion auf einen Verordnungsentwurf und der Bundesrat hat die
entsprechende Verordnung in der Zwischenzeit schon in Kraft gesetzt, dann entfaltet
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die Motion ihre Wirkung auf die Verordnung, wenn sie die kritisierte Bestimmung
des Entwurfs enthilt. Der Bundesrat wird somit die Verordnung dndern miissen.

Abs. 1bis Bst. b

Absatz 1bis Bst. b. stellt eine weitere Ausnahme der in Absatz 1 vorgesehenen Frist
fiir die Erfiillung der Berichterstattungspflicht dar. «Notverordnungen» des Bundes-
rates wirken héufig viel kurzfristiger als die ordentlichen Verordnungen. Nehmen die
Réte deshalb eine Kommissionsmotion an, welche auf eine solche Verordnung ein-
wirken will, dann ist in der Regel nur eine rasche Umsetzung sinnvoll, sonst ist die
Verordnung womdglich schon wieder obsolet. Buchstabe b sieht deshalb vor, dass
Kommissionsmotionen, welche sich auf «Notverordnungen» beziehen, im Motions-
text eine von Absatz 1 abweichende Frist fiir die Berichterstattung enthalten kénnen.
Nach Ablauf dieser Frist muss der Bundesrat Bericht erstatten, wenn die Motion noch
nicht erfiillt ist. Dabei handelt es sich nicht um ein Datum, sondern analog zu Absatz 1
um die Angabe eines Zeitraums, innerhalb dessen die Motion nach ihrer Annahme
durch die Réte zu erfiillen ist.

Art. 140 (Minderheit Pfister Gerhard et al.)

Diese redaktionelle Anpassung ist notwendig, wenn gemiss der Minderheit die
Generalsekretérin oder der Generalsekretir der Bundesversammlung durch dieselbe
gewihlt werden soll.

Art. 151 Konsultation beim Erlass von Verordnungen
Abs. 2bis

Mit dieser Bestimmung soll ein Instrument aus dem Covid-19 Gesetz vom 25.9.2020
(SR 818.102) aufgenommen werden und fiir Verordnungen gemiss Artikel 185 BV
angewendet werden. Danach sollen den zustidndigen Kommissionen Entwiirfe fiir
Verordnungen, welche der Bundesrat gestiitzt auf Artikel 185 der Bundesverfassung
oder auf eine gesetzliche Erméachtigung zur Bewiltigung einer Krise erldsst (zu den
konkreten gesetzlichen Bestimmungen vgl. die Ausfithrungen zu Artikel 24), auf je-
den Fall zur Konsultation vorgelegt werden. Diese Regelung gilt nicht fiir auf Arti-
kel 184 BV gestiitzte Verordnungen: hier handelt es sich hidufig um Verordnungen
von beschrénkter Tragweite, welche politisch weniger interessieren. Wenn jede dieser
Verordnungen automatisch vorgelegt werden miisste, wiirde dies einen grossen biiro-
kratischen Leerlauf auch fiir die Kommissionen generieren. Gemaiss Artikel 151 kon-
nen sich aber Kommissionen jederzeit auch zu solchen Verordnungen konsultieren
lassen.

Diese Konsultationen haben je nach Verordnung sehr schnell zu erfolgen. Hierfiir
steht den Kommissionen auch das Instrument der digitalen Sitzungen zur Verfiigung.
Es wird hier deshalb darauf verzichtet, wie im Covid-19 Gesetz fiir dringliche Félle
die Information der Ratsprésidien vorzusehen. Es ist sinnvoller, wenn die Verord-
nungsentwiirfe immer direkt zu den Kommissionen gelangen. Dann sind diese iiber
die Verordnungen informiert und kdnnen entscheiden, ob sie eine Stellungnahme ab-
geben wollen oder nicht. Der Bundesrat wird fiir Notverordnungen auf jeden Fall eine
Frist fiir eine allfillige Stellungnahme setzen. In einer Krisensituation kann es nétig
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sein, eine Verordnung innert Stunden zu erlassen. Wenn es den Kommissionen nicht
moglich ist, sich in kiirzester Frist zu organisieren und keine Stellungnahmen abge-
ben, dann kommt das einem Verzicht auf eine Stellungnahme gleich.

In Krisensituationen kann es Verordnungen geben, welche unerwiinschte Wirkungen
erzielen konnten, wenn ihr Inhalt vor ihrem Inkrafttreten bekannt wird. Ein solches
Beispiel ist die Verordnung vom 15. Oktober 2008 iiber die Rekapitalisierung der
UBS: Wire die Offentlichkeit informiert gewesen, dass der Bundesrat diese Verord-
nung plant, dann hétte das wahrscheinlich zu Panikverkdufen von Aktien gefiihrt, wo-
nach die UBS definitiv nicht mehr hitte gerettet werden kénnen. In solchen — wohl
sehr seltenen Fillen — ist es sinnvoll, wenn die Verordnung der Geschéftspriifungs-
und der Finanzdelegation vorgelegt wird.

Eine andere Modglichkeit hétte darin bestanden, dass die Kommission die zum
Geheimnisschutz notwendigen Vorkehrungen trifft und gemaéss Artikel 150 Absatz 3
z.B. eine Subkommission einsetzt. Das in solchen Féllen in der Regel sehr kurze Zeit-
fenster diirfte dies jedoch nicht zulassen.

Anderung weiterer Erlasse

1. Verantwortlichkeitsgesetz vom 18. Mdrz 1958

2. Parlamentsressourcengesetz vom 18. Mdrz 1988

3. Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Mdrz 1997

Aufgrund der in Artikel 38 ParlG vorgenommenen Anderungen muss in diesen drei
Gesetzen der Begriff «Verwaltungsdelegation» durch «Verwaltungskommission»
ersetzt werden.

4. Bundesgesetz tiber das Vernehmlassungsverfahren vom 18. Mdrz 2005

Im geltenden Recht gibt es keine speziellen Bestimmungen betreffend die Durchfiih-
rung eines Vernehmlassungsverfahrens bei sogenannten «Notverordnungen». Neu
soll einerseits die Mdoglichkeit eines Verzichts auf ein Vernehmlassungsverfahren
sowie andererseits die Moglichkeit einer Durchfithrung von Anhdrungen vorgesehen
werden. Je nach zeitlicher Dringlichkeit kann dann die durchfiihrende Behorde ent-
scheiden, ob sie ein ordentliches Verfahren (allenfalls mit verkiirzter Frist), eine
Anho6rung durchfiihrt oder ganz auf eine Vernehmlassung verzichtet.

Art. 3a Verzicht auf ein Vernehmlassungsverfahren
Abs. 1 Bst. ¢

Art. 3a regelt, in welchen Féllen auf ein Vernemlassungsverfahren verzichtet werden
kann. Hier soll ein neuer Buchstaben ¢ eingefiigt werden, wonach auf das Vernehm-
lassungsverfahren verzichtet werden kann, wenn Parlament oder Bundesrat soge-
nannte «Notverordnungeny erlassen oder ein dringliches Bundesgesetz erlassen wer-
den soll.
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Art. 10 Konsultation in dringlichen Fillen

Dieses Vorgehen orientiert sich am Verfahren, welche z.B. das Epidemiengesetz vor-
sieht fiir Verordnungen, welche der Bundesrat aufgrund von Artikel 6 dieses Gesetzes
erldsst. Auch das Covid-19 Gesetz sieht in den Artikel 1 bis 3 solche Konsultationen
vor.

Die zustdndige Behorde (Bundesrat oder Parlamentskommission) hat bei einem Ver-
zicht auf eine Vernehmlassung wenn moglich eine Konsultation durchfiihren, bevor
sie eine «Notverordnungy erldsst bzw. unterbreitet oder der Entwurf fiir ein dringli-
ches Bundesgesetz unterbreitet wird. Es wird vorgeschlagen, dass die Kantonsregie-
rungen sowie die in erheblichem Mass betroffenen Kreise zu konsultieren sind, wobei
die in «erheblichem Mass betroffene Kreise» von Fall zu Fall zu bestimmen sind. Der
Begriff «Konsultation» zielt auf ein wenig formalisiertes Verfahren ab, das auch in
einer kurzen Stellungnahme per E-Mail bestehen kann.

5. Verwaltungsgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005 (Minderheit Gldttli, Flach, Gredig,
Gysin Greta, Kdlin)

Neu soll gemiss einer Minderheit eine abstrakte Normenkontrolle von Verordnungen
gemadss Artikel 184 Absatz 3, 185 Absatz 3 sowie 173 Absatz 1 Buchstabe ¢ BV
moglich sein. Als Beschwerdeinstanz ist das Bundesverwaltungsgericht vorgesehen.
Somit muss das Verwaltungsgerichtsgesetz (SR 173.32 VGG) entsprechend ergénzt
werden. Die Mehrheit beantragt die Streichung der neuen Bestimmungen und beim
geltenden Recht zu bleiben.

Art. 32 Ausnahme (gemdss Minderheit Gldttli et al.)

Wenn fiir Verordnungen des Bundesrates in den Bereichen der auswértigen Angele-
genheiten und der inneren und dusseren Sicherheit (Art. 184 und 185 BV) die Be-
schwerde an ein Gericht vorgesehen wird, ist es folgerichtig, die Ausnahmen, die das
Gesetz heute noch fiir Beschwerden gegen Verfiigungen in diesen Sachbereichen
kennt, abzuschaffen. Konkret geht es um Artikel 32 Absatz 1 Buchstabe a VGG und
Artikel 72 Buchstabe a Verwaltungsverfahrensgesetz (SR 772.02, VwVG) und Arti-
kel 83 Buchstabe a Bundesgerichtsgesetz (SR 773.110, BGG) die aufzuheben waren.
Es kann kaum die Auffassung vertreten werden, in den genannten Bereichen seien
Streitigkeiten {iber Normen justiziabel, Streitigkeiten iiber Anwendungsakte dagegen
nicht.

Art. 34 Beschwerde gegen Verordnungen (gemdss Minderheit Gldttli et al.)

Die neue Beschwerde gegen Verordnungen wird nur fiir die in Art. 34 VGG erwéhn-
ten selbstidndigen Verordnungen vorgesehen. Wenn bei einer Verordnung zweifelhaft
ist, ob sie eine Grundlage in einem Gesetz hat oder sich direkt auf die Bundesverfas-
sung stiitzt, muss das Bundesverwaltungsgericht diese Frage bei der Priifung der Pro-
zessvoraussetzungen kldren.

Fiir das Beschwerdeverfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht und dem Bundes-
gericht gelten grundsitzlich das Verwaltungsverfahrensgesetz vom 20. Dezember
1968 (VWVG, SR 172.021; vgl. dazu Art. 37 VGG) bzw. das BGG.
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Eine Minderheit (Addor, Bircher, Buffat, Marchesi, Steinemann) beantragt, das Be-
schwerdeverfahren nur fiir vom Bundesrat erlassene Verordnungen vorzusehen

la. Abschnitt Besondere Bestimmungen fiir Beschwerden gegen Verordnungen
Art. 43a (gemdss Minderheit Gldttli et al.)

Einer ausdriicklichen Regelung bedarf der Beginn der Beschwerdefrist fiir die
Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht (Art. 43a Abs. 1 VGG).

Beschwerden an das Bundesverwaltungsgericht haben grundsétzlich aufschiebende
Wirkung (Art. 55 Abs. 1 VWVG). Dies erscheint fiir Beschwerden gegen Verordnun-
gen nicht sachgerecht. In Art. 43a Abs. 2 VGG wird daher vorgeschlagen, dass die
aufschiebende Wirkung nur auf Anordnung des Instruktionsrichters besteht. Im BGG
gilt diese Regelung ohnehin (Art. 103 Abs. 1 und 3 BGG). So wird sichergestellt, dass
das Inkrafttreten von notwendigen Massnahmen zur Bewiltigung der Krise nicht un-
notig verzdgert wird. Es sei denn, dass die Einwédnde des Beschwerdefiihrers als der-
massen gravierend betrachtet werden, dass die Giiterabwagung fiir eine aufschiebende
Wirkung spricht.

Weitere Spezialregelungen sollen ein beschleunigtes Verfahren ermoglichen:

—  Nichtanwendbarkeit des Fristenstillstands («Gerichtsferien»): Art. 43a Abs. 3
VGG, Art. 46 Abs. 2 BGG.

—  Beschrinkung auf nur einen Schriftenwechsel als Regelfall: Art. 43a Abs. 4
VGG,; fiir das Bundesgericht vgl. Art. 102 Abs. 3 BGG.

6. Verwaltungsverfahrensgesetz vom 20. Dezember 1968 (gemdiss Minderheit Gldittli
etal)

Zur Aufhebung der Ausnahmenbestimmungen betreffend Verfiigungen (Art. 72 Bst. a
VwVG) vgl. die Ausfithrungen zu Artikel 32 VGG.

Artikel 73 Buchstabe ¢ VWVG wird durch diese Anderungen obsolet, und Artikel 79
VwVG iiber die Beschwerde an die Bundesversammlung ist bereits seit Jahren toter
Buchstabe. Diese beiden Bestimmungen sollten deshalb ebenfalls aufgehoben
werden.

7. Bundesgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005
Art. 46 Stillstand (geméss Minderheit Gléttli et al.)

Die Nichtanwendbarkeit des Fristenstillstands soll ein beschleunigtes Verfahren
ermoglichen.

Art. 83 Ausnahmen (gemdss Minderheit Gldttli et al.)

Zur Authebung der Ausnahmenbestimmungen betreffend Verfiigungen vgl. die Aus-
fithrungen zu Artikel 32 VGG.
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4.2 Parlamentsverwaltungsverordnung
vom 3. Oktober 2003
Art. 21 Die Prasidentin oder der Prasident der Verwaltungskommission

In Artikel 21 der ParlVV sind die Aufgaben des bisherigen Delegierten der VD auf-
gelistet. Da diese Funktion in Artikel 38 des Parlamentsgesetzes aufgehoben wird,
werden diese Aufgaben neu von der Prisidentin oder vom Préasidenten der VK {iber-
nommen.

Art. 27 Anstellung des Personals der Parlamentsdienste
Abs. 1 und 3

Gemass geltendem Recht ist die VD fiir die Anstellung der Sekretérinnen und Sekre-
tire der Oberaufsichtskommissionen zustandig (Art. 27 Abs. 1 Bst. ¢ und d). Neu soll
die VK die Kompetenz zur Anstellung aller Sekretdrinnen und Sekretére der stindigen
Kommissionen und Delegationen erhalten. Somit ist die VK fiir die Anstellung von
ca. weiteren 25 Personen zusténdig. Dabei ist ein Anhdrungsrecht vorzusehen fiir die
Kommissionsprisidentinnen und Kommissionsprésidenten wie dies auch dem Biiro
gemadss Buchstabe b bei der Wahl der Sekretérin oder des Sekretirs des Stinderates
zusteht. Dieses Anhorungsrecht, welches bisher den Présidentinnen und Préasidenten
bei der Wahl der Sekretirinnen und Sekretare durch den Generalsekretér zustand, wird
von Absatz 3 in Absatz 1 verschoben.

Die Kompetenzen der VK umfassen die Begriindung, Anderung und Beendigung der
Arbeitsverhiltnisse wie heute flir die Sekretdrinnen und Sekretire der Oberaufsichts-
kommissionen.

4.3 Geschiftsreglement des Nationalrates
vom 3. Oktober 2003

Art. 14 Subkommissionen

Abs. 1

Gemiss Artikel 45 Absatz 2 ParlG konnen die Kommissionen aus ihrer Mitte Sub-
kommissionen einsetzen. Die geltende Bestimmung in Artikel 14 des Geschéftsregle-
mentes, wonach dies nur mit Zustimmung des Biiros moglich sein soll, steht im
Widerspruch zum Wortlaut der gesetzlichen Bestimmung und soll deshalb entspre-
chend angepasst werden. Falls der Stinderat diese Anderung auch mochte, miisste er
Artikel 11 Absatz 1 GRS anpassen. Der Antrag des Biiros, auf diese Anpassung zu
verzichten wurde einstimmig abgelehnt.
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5 Auswirkungen

5.1 Finanzielle Auswirkungen

Mit dieser Vorlage wird die Schaffung eines neuen parlamentarischen Organs, der
Verwaltungskommission, vorgeschlagen. Diese braucht ein eigenes Sekretariat.
Wenn von 200 Stellenprozenten fiir eine Sekretdrin oder einen Sekretér, fiir eine Stell-
vertreterin oder einen Stellvertreter sowie fiir eine administrative Fachkraft ausgegan-
gen wird, so sind mit jéhrlichen finanziellen Aufwendungen von ca. 400’000 Franken
zu rechnen (Lohne und Sozialversicherungen).

6 Rechtliche Aspekte

6.1 Verfassungsmaissigkeit

Die Verfassungsmaissigkeit der digitalen Zuschaltung von Mitgliedern der Réte zu
Ratssitzungen sowie der Durchfiihrung von virtuellen Ratssitzungen wurde oben un-
ter Ziff. 3.2.3.4 und 3.2.3.5 diskutiert. Im Weiteren kann die Bundesversammlung ge-
méss Artikel 164 Absatz 1 Buchstabe g BV grundlegende Bestimmungen iiber die
Organisation und das Verfahren der Bundesbehdrden erlassen.

6.2 Unterstellung unter die Ausgabenbremse

Es sind neue wiederkehrende Ausgaben von 400’000 Franken vorgesehen. Die vor-
gesehene Limite von 2 Millionen Franken fiir die Unterstellung unter die Ausgaben-
bremse wird somit nicht erreicht.
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