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[1] In mancherlei Zusammenhingen ist nicht mehr zu tbersehen, dass die Bundesverfassung!
und Gesetze — nicht zu reden von zahlreichen Verordnungen — schon von ihrem Text her fiir einen
erheblichen Teil der Bevolkerung, also der hauptsachlichen Rechtsadressatinnen und -adressaten,
kaum mehr verstandlich sind. Fiir die BV zeigt es sich schon daran, dass es teilweise mehrbandige
Verfassungskommentare und andere, systematisch nach Themen geordnete Werke tiber sie gibt,

1 Bv,SR101.
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um diese zu interpretieren, «richtig» zu verstehen. Nur ein sehr kleiner Kreis der Rechtsunter-
worfenen hat dazu aber faktisch Zugang. Vielerlei Ursachen haben dazu beigetragen. So etwa der
verstarkte Einfluss des Volkerrechts einschliesslich Grundrechtsschutz, die technologische Ent-
wicklung, verdnderte Formen des gesellschaftlichen Zusammenlebens oder Miteinanderumge-
hens, aber auch rechtssystematische Vorgaben wie die des Legalitdtsprinzips und des Bestimmt-
heitsgebots, die zu immer stiarker ausgekliigelten und daher komplizierteren, nicht aber besser
verstandlichen Formulierungen fithren. Die Rechtswissenschaft und teilweise die Judikatur tra-
gen dazu pflichtbewusst bei: dogmatisch zuweilen auf hochstem Niveau der Gesetzgebungslehre
formulierte Erlasstexte ibersteigen oft die Fahigkeiten, den eigentlichen Gehalt zu erfassen.? Da-
durch ergibt sich eine Kluft zwischen dem Verstandnis und Verstehen von Rechtstexten durch den
professionellen «Rechtsstab»® einerseits und die breite Bevilkerung andererseits. Dargelegte Erlassin-
terpretationen, zumal das Verhiltnis mehrerer Bestimmungen zueinander beleuchtend oder Aus-
nahmen und Ausnahmen von Ausnahmen relevierend, entziehen das Ergebnis solcher Auslegun-
gen der Verstindlichkeit und damit dem Verstehen eines Grossteils der Bevolkerung.? Aber auch
ober- oder hochstrichterliche Urteile werden von der nachsthoheren Instanz (EMRK) korrigiert,
im Brgebnis gar ins Gegenteil gedreht.> Umgekehrt scheint die Fihigkeit, Texte zu verstehen, in
weiten Kreisen der Bevolkerung generell abzunehmen.®

[2] Daher fragt sich, ob vorab die Verfassung «in einer zeitgeméssen und verstdndlichen Spra-
che wiedergegeben» ist, wie dies in der Botschaft zur BV 1999 ausgefiuhrt wird,” wenn selbst auf
dieser obersten Stufe auf konkreten Fillen basierende gegensatzliche Auslegungen der Verfas-
sungsrechte mit einer gewissen Regelmassigkeit vorkommen. Auch die Zunahme der vom Bun-
desgericht im gleichen Zeitraum seit dem Inkrafttreten der BV zu beurteilenden Fille konnte
darauf hindeuten, dass die Verstandlichkeit des Rechts insgesamt abgenommen hat: Wahrend
die Wohnbevolkerung der Schweiz in diesen rund 20 Jahren um 21% zunahm, stieg die Zahl der
Fille am Bundesgericht von 2000 bis 2021 um 53%.%

Vgl. etwa MartHiAs MaHLMANN, Rechtsphilosophie und Rechtstheorie, 6. Auflage, Baden-Baden/Basel 2021, § 30,
Rz. 2, 20.

Vgl. dazu KarL-Lubwic Kunz/MarTino MoNa, Rechtsphilosophie, Rechtstheorie, Rechtssoziologie, 2. Auflage,
Bern 2015, Rz. 253 (mit Verweis auf Max Weber); MANFrRED REHBINDER, Rechtssoziologie, 8. Aufl. Miinchen 2014,
Rz. 3 f., 109 (ebenso mit Verweis auf Max Weber).

Besonders gross sind die textlichen Probleme im Schengen-Zusammenhang, vgl. Markus H.E. MoHLER, Schengen-
und Dublin-Weiterentwicklungen als rechtsstaatliche Herausforderung in der Schweiz, in: Stephan Breitenmoser/
Peter Uebersax/Peter Hilpold/ (Hrsg.), Schengen und Dublin in der Praxis, in der EU, in der Schweiz und in ein-
zelnen europdischen Staaten — mit einem Blick auf 70 Jahre Fluchtlingskonvention, Ziirich/St. Gallen 2022, 4 ff,;
vgl. dazu RexBINDER (Fn. 3), Rz. 126 (S. 129).

So hin und wieder der Européische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR), z.B. LS. gegen Schweiz, Urteil vom
6. Oktober 2020 (no. 60202/15), W.A. gegen Schweiz, Urteil vom 2. November 2021 (38958/16); Communauté
Genevoise D’Action Syndicale Cgas gegen Schweiz, Urteil vom 15. Marz 2022 (21881/20).

Vgl. Economiesuisse: Abnehmende Lesefdhigkeit, Trendwende notwendig, 16. Dezember 2016 (https://www.
economiesuisse.ch/de/artikel/abnehmende-lesefachigkeit-trendwende-noetig); PISA-Studie Schweiz 2018,
Lesen (https://www.pisa-schweiz.ch/pisa-2018/ergebnisse/): Schweiz gegenliber OECD-Mittel unter dem
Durchschnitt; Bundesamt fur Statistik, Monet 2030: Lesefdhigkeit der 15-Jahrigen abnehmend (https://www.
bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/nachhaltige-entwicklung/monet-2030/alle-nach-themen/4-bildung/
lesefachigkeit-15-jachrigen.html); auf einer Skala von 1-6 erreichten 2018 noch 76,2% im Lesen das Kompe-
tenzniveau 2 (https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/nachhaltige-entwicklung/monet-2030/
alle-nach-themen/4-bildung/lesefachigkeit-15-jaechrigen.assetdetail.22845226.html).

Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBl 1997 I 1 (im Folgenden: Botsch. VE 96),
25.

8 Geschiftsbericht des BGer vom 7. Februar 2002 iiber das Amtsjahr 2000, 3: 5'152; Geschiftsbericht des BGer 2021
vom 17. Februar 2022, 8: 7881. Teilweise konnte diese Zunahme auch auf ein gesteigertes Rechtsmittelverstdndnis
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[3] Es stellt sich die Frage nach der Ubereinstimmung zahlreicher Gesetzestexte mit dem Rechts-
staatskriterium der Vorhersehbarkeit von Rechtsfolgen fir das eigene Verhalten: Das Legalitatsprin-
zip und das Bestimmtheitsgebot verlangen, nicht nur im Strafrecht, dass das Gesetz so prazis for-
muliert sein muss, «dass der Biirger sein Verhalten danach richten und die Folgen eines bestimm-
ten Verhaltens mit einem den Umstanden entsprechenden Grad an Gewissheit erkennen kann.
... Das Gesetz ist in erster Linie aus sich selbst heraus auszulegen, das heisst, nach dem Wortlaut,
Sinn und Zweck und den ihm zugrunde liegenden Wertungen auf der Basis einer teleologischen
Verstdandnismethode.»’

[4] Als Beispiele, in denen dies auch in Bezug auf Verfassungsbestimmungen nicht zutrifft, seien
die Urteile i.S. Peringek: BGer 6B_398/2007 vom 12. Dezember 2007 und das gegenteilige Urteil
des EGMR Peringek c. Suisse'® (Meinungsausserungsfreiheit), das Urteil BGer 1C_306/2015 vom
14. Oktober 2015 und der gegenteilige EGMR-Entscheid S.F. gegen Schweiz!! sowie die in Fn. 5
erwahnten EGMR-Urteile erwahnt.

II. Reflexionen iiber Wahrnehmungen von realen Entwicklungen und ihr
Bezug zum Verfassungsrecht im Zusammenhang mit der Bekdmpfung
der Covid-19-Pandemie

[5] Bei genauerer Betrachtung haben Reaktionen von Behorden, Rechtswissenschaftern und er-
heblichen Teilen der Bevolkerung auf die jiingsten Geschehnisse grundsatzliche Fragen zum Ver-
standnis des Verfassungsrechtes aufgeworfen.

[6] Wihrend der Pandemiebekdmpfung in den Jahren 2020 bis 2022 liessen Ausserungen von Be-
horden ebenso wie Verhaltensweisen und Kommentare verschiedener Gruppierungen und Ein-
zelner tiefgehende und vielschichtige Veranderungen erkennen. Die Veranderungen betreffen das
Verstdandnis der Bundesverfassung und darauf gestiitzter Gesetze, das Verstiandnis selbst von un-
serer Demokratie, was «recht» oder «Recht» ist, den Rechtsgehorsam ebenso wie den Umgang

untereinander.

[7] In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern, dass die BV von 1999 als eine Art Gesell-
schaftsvertrag und Grundkonsens,!? als Grundgesetz,!> — wenn auch bei einer sehr geringen
Stimmbeteiligung von knapp 36% mit 60% Ja-Stimmen und 12 und zwei halben gegen 8 und
zwei halbe Stinde tiberraschend knapp — angenommen worden ist?'* Dies entspricht rund 21%
der Stimmberechtigten. War das ein ignoriertes Signal, dass die Verfassung gar nicht so wichtig

sei oder ohnehin nicht verstanden werde?

zuriickgefiithrt werde. Im gleichen Zeitraum nahm die Anzahl der dem Schweizerischen Anwaltsverband angeho-
renden Rechtsanwiltinnen und -anwélte um 70% zu.

9 BGE 1441242, E. 3.1.2 (Hervorhebung hier); BGer 2C_60/2018, Urteil vom 31. Mai 2019, E. 6.3;
BGer 8C_150/2017, Urteil vom 7. August 2017, E. 6.1; vgl. auch FuLLer Lon, The Morality of Law, Rev. Ed. 1969,
14th Reprinting, New Haven/London 1977, 33 ff; MaHLMANN (Fn. 2), § 17, Rz. 31; RenBINDER (Fn. 3), Rz. 129.
(S. 131).

100 GC, no. 27510/08, vom 15. Oktober 2015.
11 No. 23405/16, vom 30. Juni 2020.

12 Botsch. VE 96 (Fn. 7), 11.

13 Botsch. VE 96 (Fn. 7), 30.

14 BBl 1999 5986.
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1. Zur Frage nach der Freiheit

[8] Ein erster Kristallisationspunkt ist das Verstandnis von Freiheit.'> Der Normtext von Art. 10
Abs. 2 BV wird von vielen wortlich und absolut verstanden, nicht im Kontext mit moglichen recht-
massigen Einschrankungen. Freiheit wird daher vielfach, stellvertretend von der Gruppe «Freun-
de der Verfassung», nicht mehr als ein verhaltnisabhangiger Wert und als verhaltnisabhingiges Grund-
recht begriffen. Ihre philosophisch und logisch umrissene Dimension'® wird verkannt oder igno-
riert und stattdessen aus ihr ein unantastbarer ideologischer, umfangreicher Kernanspruch der

Einzelnen abgeleitet.!”

Demgegentuber enthadlt das Grundrecht der personlichen Freiheit jedoch
«keine allgemeine Handlungsfreiheit, auf die sich der Einzelne gegentiber jedem staatlichen Akt,
der sich auf seine personliche Lebensgestaltung auswirkt, berufen kann».!® Statt Handlungsfrei-
heit entspricht Verhaltensfreiheit der Bedeutung dieser Aussage besser, denn es geht nicht nur um
das Handeln, sondern auch um das (Unter)Lassen gebotenen Verhaltens. Die uneingeschrankte
Bedeutung der personlichen Freiheit wurde jedoch auch von solchen vertreten, die sich nicht
gegen die Massnahmen zur Pandemiebekdmpfung wehrten, aber jede durch eine grund- und
verfassungsrechtlich austarierte Rechtsetzung auferlegte staatliche Einschrankung ablehnten.!”
Dabei ging es nicht nur um schwerwiegende Beeintrachtigungen, sondern bspw. um die Masken-
oder die Zertifikatspflicht.?® Dadurch wird das Verstindnis des grundrechtlichen Gehalts der per-
sonlichen Freiheit einseitig ins Uferlose ausgeweitet. Dies fiihrt zu einer Kluft zwischen dem einmal
mehrheitlich akzeptierten Recht und utopischen Vorstellungen Einzelner.?!

[9] Wenn dieses Verstindnis von Freiheit nur eine kleine Minderheit vertriate, konnte man dar-
iiber noch hinweggehen. Doch haben immerhin, wenn auch nicht alle aus identischen Griinden,
in der ersten Volksabstimmung vom 13. Juni 2021 das Covid-19-Gesetz (Fassung vom 25. Sep-
tember 2020) knapp 40% der Stimmenden und acht ldndliche Kantone? (bei einer Stimmbe-
teiligung von 65%)* abgelehnt; in der zweiten Abstimmung vom 28. November 2021 (Stimm-
beteiligung 65,7%) tiber das namliche Gesetz, in der Fassung vom 19. Marz 2021, betrug der
Nein-Stimmenanteil aus solchen Griinden?* 38% der Stimmenden.?> Das ist deutlich mehr als

15 Markus MULLER, Von Freiheit, Uberforderung und Bumerangen, ZBI 2022, 1 (im Folgenden: Freiheit).

16 vgl. etwa Art. 1 der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte, 1. Satz.

17" «Bedingungslose Anwendung der in der Schweizer Bundesverfassung garantierten Grundrechte»
(https://verfassungsfreunde.ch/de/verein/#unsere-charta).

18 BGer 1C_195/201 9, Urteil vom 29. Januar 2020, E. 3.2; Maya Hertic RANDALL/JULIEN MARQuUIs, Comm.rom. Cst.
féd., art. 10, ch. 11; RAINER J. SCHWEIZER, St. Galler Kommentar zur BV, 3. Auflage, Ziirich/St. Gallen 2014 (SGK),
Rz. 38 zu Art. 10 BV; AxerL TscHENTSCHER, BSK-BV, Rz. 323 zu Art. 10 BV.

19

Vgl. Danier GeErNY, Sondervorschriften fiir dritten Krisenwinter, NZZ v. 12. September 2022, 7, mit Zitat aus einer
Aussage in sozialen Medien: ««Ich stehe ein fiir eine diktaturfreie Schweiz», was nach MARKUS SCHEFER ernst zu
nehmen sei. Vgl. dazu die Vox-Analyse in Fn. 24.

20 Tibor Szvircsev Tresch/Andreas Wenger (Hrsg.), Sicherheit 2022, Zurich (ETH) 2022 (im Folgenden: CSS Sicherheit
2022), 220.

21 Vgl. DANIEL THURER, in: NZZ vom 17. November 2021, 19.

22 vgl. auch Steran G. Scumip/Micua Herzog, Dringliche Gesetzgebung auf dem Priifstand, Ein Blick auf das

Covid-19-Gesetz und das nachtragliche Referendum anldsslich der \"Qlksabstimmung vom 28. November 2021,
in Jusletter 22. November 2021, Rz. 6.

23 BBI 2021 2135.

24 BB1 2022 894 (4 £./6). Vgl. zu den Motiven der Ablehnenden die Vox-Analyse 2021 betr. die Covid-Abstimmungen
(https://www.aramis.admin.ch), 43 f.: 56% stimmten aus politischen Griinden (Missbrauchspotential, mehr Frei-
heit allgemein, Unzufriedenheit mit dem Bundesrat) mit einem Nein.

25 Darunter ein Kanton und ein Halbkanton mit Nein-Mehrheiten (BB1 2022 894 [5/6]).
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ein Drittel der Stimmenden oder ein Viertel aller Stimmberechtigten.?® Diese Ablehnung kann
mit der Priorisierung der personlichen Freiheit gegentiber der personlichen Sicherheit in Verbin-
dung gebracht werden, wie diese in Meinungsumfragen zum Ausdruck kommt.?’

[10] Zur Priorisierung der Freiheit gegeniiber der Sicherheit steht allerdings der Beschluss der
beiden Ratsbiiros der Eidg. Rite vom 15. Médrz 2020, die Session «aufgrund der sich rapide ver-

schlechternden Coronavirus-Situation» abzubrechen,?®in einem deutlichen Kontrast.?’

[11] Indessen fragt sich zunédchst, ob die sachbezogenen, die rechtlichen und politischen Diskus-
sionen iiber Verfassungsbestimmungen in der Offentlichkeit einen grossen Teil der Bevélkerung
iiberhaupt erreichen. Ein Uberdenken dessen, was Freiheit bedeutet und wie deren Grenzen auch
und gerade in einer sehr freiheitlichen Staatsordnung verstandlich zu machen sind, ist nach den
gemachten Erfahrungen noétig. Das scheint mindestens teilweise auch mit der Systematik der
Verfassung zusammenzuhingen:*° erst in der letzten, kaum bekannten Bestimmung des Grund-
rechtskataloges (Art. 36) werden die auch nicht leicht verstandlichen Moglichkeiten bzw. Anfor-

derungen von Grundrechtseinschrankungen aufgefiihrt.

2. Zum Verstandnis der verfassungsrechtlichen Institutionen
2.1. Vertrauen in die Institutionen

[12] Ein zweiter Kristallisationspunkt betrifft das Vertrauen in die demokratischen verfassungs-
rechtlichen Institutionen, in die behordenkonforme Wahrnehmung der Aufgaben des Staates,
vom Ermitteln der Abstimmungsergebnisse bis zur Zuordnung der behordlichen Kompetenzen.
Wenn es einer Minderheit gelingt, medial Misstrauen in die Zuverlassigkeit der Stimmenauszah-
lung zu sihen,®' dann bedeutet dies ein Sdgen an den Grundfesten des seit 170 Jahren bewihrten,
bisher unbestrittenen Modells der demokratischen Mehrheitsfeststellung in diesem Land.

[13] Hochst bedenklich sind die zunehmenden Gewaltanwendungen und die Gewaltandrohungen
gegeniiber Andersdenkenden3? sowie Politikerinnen und Politikern.3® Dass Bundesrite, Parlamenta-

26 In der Abstimmung vom13. Juni 2021 haben in den Kantonen Schwyz und Appenzell Innerrhoden 60% ein Nein

eingelegt, BBl 2021 2135, 3/8; vgl. auch Scumip/Herzog (Fn. 22), Rz. 6.
27 Vgl. dazu CSS Sicherheit 2022 (Fn. 20), 217: fiir 45% ist personliche Freiheit wichtiger als persénliche Sicherheit.

28 https://www.parlament.ch/de/services/news/Seiten/2020/20200315182920975194158159041_bsd105.aspx.

29 Im Gutachten FeLix UHLMANN/MARTIN WiLHELM z.H. der Sozialdemokratischen Fraktion betr. Sessionsabbruch

und Einberufung einer ausserordentlichen Session vom 16. April 2020 kommen die Gutachter zum Schluss, «im
Ergebnis erscheint der Abbruch der Session aus unserer Sicht nicht als gerechtfertigt» (Rz. 36). Vgl. auch NZZ vom
24. April 2020, 12. Die Lektiire der Argumente im Gutachten fithrt zu zwei Anmerkungen: einerseits hat der Ge-
setzgeber in Bezug auf die Regelung eines allfdllig notigen Abbruchs einer Session nicht an eine ausserordentliche
Lage gedacht, andererseits sind Situationen denkbar, in denen eine sofortige Beschlussfassung der Rate nicht mog-
lich ist (bspw. Wochenende), danach jedoch aus gut vorstellbaren Griinden zumindest einem erheblichen Teil der
Parlamentsmitglieder (z.B. eines ganzen Landesteils) die Teilnahme nicht moglich ist.

30 ReHBINDER (Fn. 3), Rz. 129 (S. 131).

31 Mehrere Medien Mitte November 2021 (z.B. nau.ch am 16. 11. 2021; Tagesanzeiger vom 17. November 2021, Blick
vom 19. November 2021).

32 vgl. NDB, Sicherheit Schweiz 2022 (https://www.vbs.admin.ch/content/vbs-internet/de/vbs/organisation-
des-vbs/die-verwaltungseinheiten-des-vbs/-der-nachrichtendienst-des-bundes.download/vbs-
internet/de/documents/nachrichtendienst/lageberichte/Lagebericht-NDB-2022-d.pdf), 51.

33

Verstarkter Personenschutz fur Politikerinnen und Politiker (z.B. nau.ch vom 24. Juni 2020).
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rierinnen, Richterinnen des Personenschutzes bediirfen®* und das Bundeshaus mit polizeilichen
Absperrungen geschiitzt werden muss,? ist fiir das halbdirektdemokratische Land ein Alarmzei-
chen?®® und ein Indiz dafiir, dass die vielen demokratierechtlich gut und leicht méglichen Vor-
bringen von Opposition verkannt oder ignoriert werden.

2.2. In Bezug auf die behoérdlichen Kompetenzregelungen

[14] Nicht nur Burger mit wenig staatsrechtlichen Kenntnissen, sondern auch Politiker und Rechts-
wissenschafter haben wahrend der Pandemiebekdmpfung sowohl dem Bundesrat wie dem Par-
lament vorgeworfen, nicht verfassungskonform Beschliisse gefasst zu haben. In Bezug auf die
kurze ausserordentliche bzw. besondere, also nicht normale Lage (Art. 6 f. EpG37) haben auch
Verfassungsrechtler von einem verfassungswidrigen Gesetz>® und von «Vollmachtenbeschliissen»
geredet, dem indessen widersprochen worden ist*°. Politiker sprachen von Diktatur des Bundes-
rates??, parlamentarischer Diktatur und Willkiir der Verwaltung.*! Es geht hier nicht um die Be-
schrankung der Meinungsausserungsfreiheit, es geht um die Frage nach dem Verstindnis der Sub-
stanz von Demokratie und Rechtsstaat oder andersherum: um die teilweise bewusste Infragestellung
der verfassungsrechtlichen Regelungen. Eine solche Polemik ist nicht verboten, aber sie schadet
dem demokratischen Rechtsstaat, der deliberativen Diskussion um bestmogliche Problemlésun-
gen. Parlamentarier wollten die Befugnisse des Bundesrates zum Fiihren in der Krisenbewdiltigung
einschranken und zum Parlament verlagem“, ohne dabei die zeitlichen Komponenten, die Dring-
lichkeiten zur Begrenzung schwerwiegender Schdden bei rasch dndernden Entwicklungen auf der
einen und der Langsamkeit der parlamentarischen Beschlussfassung auf der anderen Seite zu

wirdigen.

3. Foderalismus

[15] Ein dritter Kristallisationspunkt lasst sich im Umgang mit dem Foderalismus bzw. der bundes-
staatlichen Kompetenzzuordnung erkennen. Offensichtlich spielten, sich gegenseitig iiberlagernd

und auch oft widersprechend, unterschiedliche Faktoren eine Rolle, so die Zuordnung der po-

34 Fedpol Jahresbericht 2021 (https://fedpol.report/de), «Blaue Bohnen»: 2021 1’215 Drohungen gegeniiber Ma-
gistratspersonen, was einer Zunahme von 37% gegeniiber 2020 entspricht; vgl. auch Sonntagszeitung vom
20. November 2022: Drohungen gegeniiber Bundesrat.

35 SRFvom 17. September 2021 (https://www.srf.ch/news/schweiz/angriff-auf-das-bundeshaus-sicherheitsdirektor

nause-eine-rote-linie-wurde-ueberschritten).

36 SRF Tagesschau vom 17. September 2021.

37 Bundesgesetz iiber die Bekimpfung iibertragbarer Krankheiten des Menschen vom 28. September 2012 (Epidemi-
engesetz, SR 919.101).

38 ANDREAS Krey, Der Bundesrat kann, kann, kann... Die Anderung des Covid-10-Gesetzes ist ein weiterhin verfas-
sungswidriges Vorhaben, in: NZZ vom 20. Oktober 2021, 17.

39 GeorG MULLER/RENE RuiNnow, Das Covid-19-Gesetz ist nicht verfassungswidrig, in: NZZ vom 10. November 2021,
18.

40 g0 der SVP-Prisident, in: 20 Minuten vom 24. Februar 2021.

41 5o CrristorH BLoCHER, in: NZZ vom 16. August 2021, 8.

42

Vgl. Pa.Iv. vom 6. Mai 2020 (20.430), abstrakte Normenkontrolle von Notverordnungen (im Plenum des NR noch
nicht behandelt); Pa.Iv. vom 18. Juni 2020 (20.452), Notrecht durch Parlament innert Tagen zu genehmigen (im NR
keine Folge gegeben (15.1.2021); Pa.Iv. vom 18. Dezember 2020 (20.503), a.o. Lage durch Parlament festzustellen
(keine Folge gegeben, 16. Mai 2021). Stand: 17. Oktober 2022.
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litischen Verantwortung fir bestimmte Massnahmen,*? die Ubernahme der Kosten fiir die Um-
setzung von Massnahmen** oder einfach die Nihe der kantonalen Behorden zu ihrer Wihlerschaft
als unmittelbare Vertreter spezifischer Interessen. Populdre vermochten zuweilen demokratisch-
rechtsstaatlich gestiitzte Argumente fiir Einzelentscheide zu iibersteuern.*> Die foderalistische
Kompetenzteilung zwischen demokratiepolitisch hochgelobt und anarchischem (OLIVER ZIMMER)
«Flickenteppich», drohte, rechtzeitige und wirkungsvolle Massnahmen fiir eine Krisen- oder Not-
lagebewdltigung zu unterlaufen oder gar zu verunmoglichen. So sehr der Foderalismus auch ganz
uberwiegend geschatzt wird, so sehr begegnen dessen Konsequenzen Unverstindnis, wenn im
zusammengewachsenen Nachbardorf oder gar auf der gegentiberliegenden Strassenseite unter-
schiedliche Vorschriften gelten.*¢

[16] Damit stellt sich die Frage, ob die derzeitige Ausgestaltung des Foderalismus dem Verhalt-
nismassigkeitsprinzip (Geeignetheit) noch entspricht und damit in einer Krisenlage tauglich ist
oder zum Erreichen tibergeordneter Ziele an seine hindernden Grenzen stosst.

4, Was bedeutet «Sicherheit»?

[17] Unklar geworden ist sodann, was unter «Sicherheit» verstanden, wie sie umschrieben wird,
welche Lebensbereiche dazu gezahlt und worauf gestiitzt deren Bedrohungen erkannt und ana-
lysiert werden. Oder erneut andersherum: ob «Sicherheit» einem normativen Begriff noch zuge-
ordnet werden kann. Mit Definitionen oder Umschreibungen allein ist den Schwierigkeiten nicht
beizukommen. So ist u.a. ein starker Antagonismus zwischen individueller und kollektiver Sicherheit
festzustellen. An die individuelle Sicherheit im Nahraum werden sehr hohe Anforderungen gestellt
(auch wenn in Umfragen die personliche Freiheit noch hoher gewichtet wird), man denke an die
im Zusammenhang mit der Bekampfung héduslicher Gewalt in Polizeigesetzen nun eingerichte-
ten Bedrohungsmanagements.*’ Derweil wird (oder wurde) bislang der kollektiven Sicherheit, der
Verteidigungsfihigkeit der Schweiz viel geringere Bedeutung zugemessen.*® Ebenso besteht eine
Kluft zwischen individuellen und kollektiven Anstrengungen, Sicherheit zu gewiahrleisten bzw.
Gefahren abzuwehren.*’ Sieht man von der pandemiebedingten Lage ab, zeigt sich mit Blick auf

43 Vgl. Konferenz der Kantone (KdK), Schlussbericht: Zusammenarbeit von Bund und Kantonen in der Covid-19-

Epidemie: Schlussfolgerungen und Empfehlungen, (https://kdk.ch/fileadmin/redaktion/themen/covid-19/
krisenmanagement/Bericht-4310-5-20220429-Covid-19-Epidemie-DE.pdf), 9: «...sind... die Rollen und Ver-
antwortlichkeiten von Bund und Kantonen mit Unsicherheiten behaftet, die letztlich zu einer Erschwerung des
Krisenmanagements fiihren konnen. Dies zeigte sich, als sich ... Bund und Kantone gegenseitig die Verantwort-
lichkeiten zugeschoben haben.»

44 vgl. Stellungnahme des Bundesrates zum Schlussbericht der KdK «Zusammenarbeit von Bund und Kantonen in

der Covid-19-Epidemie: Schlussfolgerungen und Empfehlungen» vom 12. Oktober 2022 (im Folgenden: BR Stn.
KdK) https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-90658.html), 5.

45 Z.B. betr. Bewilligung grosser Sportveranstaltungen durch einen Kanton entgegen der giiltigen Regelung.

46 vgl. BR Stn. KdK (Fn. 44), 3.

47 Christian Schwarzenegger, Reinhard Brunner (Hrsg.), Gewalt gegen Frauen, Fachtagung Bedrohungsmanagement,
Tagung 2019, Ziirich (EI), 2021; z.B. §§ 47d ff. Polizeigesetz Basel-Landschaft, (SGS 700); Gewaltschutzgesetz vom
19. Juni 2006 des Kantons Ziirich (OB 351); Anderung des Polizeigesetzes Basel-Stadt vom 19. Mai 2021 (Geschaft
18.1673), Bedrohungsmanagement (§§ 61a — i, noch nicht in Kraft).

48

Die Beschaffung neuer Kampfflugzeuge wurde mit 50,1% Ja-Stimmen gebilligt (BBl 2020 8771, 8776); Eidgendssi-
sche Volksinitiative «Gegen den F-35 (Stopp F-35)» (BBl 2021 1982, BBI 2022 2002).

49 5 dazu nachfolgend, Ziff. 6.
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den Sicherheitspolitischen Bericht 2021,°° dass Bedrohungsanalysen auch nach innenpolitischen
Wiinschen > verfasst worden sind.

[18] In der 6ffentlichen Diskussion um die Verfassungsmaéssigkeit bestimmter Massnahmen zur
Minderung der Massnahmenfolgen der Pandemiebekdmpfung ist auch die Frage aufgeworfen
worden, ob Art. 185 Abs. 3 BV («eingetretene oder unmittelbar drohende schwere Storungen der
offentlichen Ordnung oder der inneren oder dusseren Sicherheit») auch soziale Notlagen umfas-
se.>>5% Sie wurde kontrovers beantwortet.>*

5. Was bedeutet Solidaritit? Verfassungsrechtliche Pflichten?

[19] Dariiber hinaus stellt sich die Frage, zu welchen Beitrigen die Gesellschaft in der normierten
Form des Staates die Einzelnen verpflichten, d.h. deren Freiheit diesbeziiglich einschranken darf und
kann. Freiheit ist, wie erwahnt (Ziff. II/1), ein philosophisch und logisch erkldrbares soziales Kon-
strukt und ein in seinem Umfang umstrittener normativer Begriff. Er kann nicht ausschliesslich auf
die Abwehr jeglicher Einschrankungen der individuellen Willensausiibung reduziert werden; er
bedeutet — wie erwdhnt — keine allgemeine Verhaltensfreiheit. Freiheit setzt Verantwortung voraus,
die Wiirde und die Freiheit der anderen, auch die Rechte der Allgemeinheit zu respektieren,> also sich
selber einzuschranken. Grundlegende Aufgabe, ja Daseinsberechtigung des Staates ist die best-
mogliche Gewdhrleistung von Sicherheit, von (sozialem) Frieden, von gerechter Ordnung, die Ab-
wehr von Gefahren. Dass dies der demokratische «Staat» nicht als Abstraktum verwirklichen kann,
sondern nur durch Beitrage aller, die in diesem Staat leben, zu leisten vermag, scheint einem Teil
der Bevolkerung fremd geworden zu sein. Zur Sicherung eines gemeinwohlorientierten Freiheits-
verstandnisses®® gehort daher auch die Pflicht, im Rahmen des Moglichen aktiv dazu solidarisch
beizutragen.”” So wird auch der Klimawandel bzw. die Milderungen der Auswirkungen desselben
Freiheitseinschrankungen in Form von Verzicht auf bisher Selbstverstindliches unumganglich
machen.’® Noch deutlich stirkere direkte oder indirekte Einschrinkungen verschiedener Frei-
heiten drohen durch die geopolitische Lageentwicklung, vorab wegen der schwerstwiegenden Volker-
rechtsverletzungen durch den Aggressionskrieg Russlands gegen die Ukraine samt dessen Folgen
und Gewaltandrohungen auch gegen EU bzw. NATO-Mitgliedstaaten. Nicht nur hinzunehmende

50 SIPOL B 2021, BB1 2021 2895.

51 Vgl. PArvi PuLLi, Interview, in stratos (militdirwissenschaftliche Zeitschrift der Schweizer Armee) 1/2021, 56.

52 vgl. nachfolgend Ziff. I11/2/b. Ferner: NZZ vom 24. April 2020, 12, und vom 6. Mai 2020, 12.

53 In zahlreichen Kantonsverfassungen sind zur Begriindung verfassungsunmittelbarer Verordnungen durch die Exe-

kutive «soziale Notstinde» explizit aufgefiithrt (BE, LU, SZ, SO, BL, SH, AR, GR, AG), in anderen wurden dhnliche,
teilweise weiter gefasste Formulierungen verwendet (GL, FR, VD, GE). Vgl. dazu auch Ziff. 11/2.1/b.

54 vgl. dazu Ziff. 111/2.1/b.

55 Markus MoHLER, Polizeiberuf und Polizeirecht im Rechtsstaat, Bern 2020, (im Folgenden: Polizeirecht-

Rechtsstaat), 80.
56 MuvLLEr, Freiheit (Fn. 15), 2.
57 Vgl. EGMR Vavika and others v. The Czech Republic, Urteil (GC) vom 8. April 2021 (47621/13), Ziff. 279 («encom-

passing the value of social solidarity»), 281 f., 306 («as a matter of legal duty and in the name of social solidarity»),
309, 311. Siehe dazu auch vorstehend Ziff. I1/1.

58 MULLER, Freiheit, a.a.O.
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Verzichte,”® sondern auch die Regelung von Pflichten zu aktiven Leistungen uber derzeit geltendes

Recht hinaus kénnten bald notwendig sein.

[20] Der schwach formulierte Art. 6 BV trigt bisher nicht dazu bei.®° Eine Gesamtzusammenhdnge
und die Unausweichlichkeit von individuellen Rechtspflichten verstandlich aufzeigende Norm sollte
im demokratischen Prozess erarbeitet werden. Dazu gehort auch eine Uberpriifung der Syste-
matik im Grundrechtskatalog, welche die Verhaltnisabhdingigkeit und damit Einschrankbarkeit der
Grundrechte besser einsichtig machen sollte. Auch wenn der Staat und die Gesellschaft nicht ein-
und dasselbe sind, so hat die Schweiz mit den direkten Mitbestimmungsmoglichkeiten einen so
hohen Integrationsgrad erreicht, der das stimmberechtigte Volk als sich selber regulierender Sou-

verdn und oberste Rechtsetzungsinstanz zum entscheidenden Staatsteil macht.®!

6. Zwischenfazit

[21] Die Pandemiebekdmpfung hat unvermittelt offengelegt, dass vieles, was bisher als «gege-
ben», als «selbstverstandlich» angesehen worden ist, hinsichtlich eines zu grossen Anteils der
Bevolkerung auf einem Irrtum beruht. Was in Auslegung von Verfassung und Gesetzen durch
Judikatur und Literatur als Recht herausgearbeitet worden ist, erweist sich insofern als fragil,
als solche (abstrakten) Erkenntnisse entweder bei einem zu grossen Teil der Bevolkerung nicht
ankommen, missinterpretiert oder (wenn diese einen konkret betreffen) negiert werden. Ein-
seitige oder bloss emotional gesteuerte Betrachtungsweisen, auch das geschiirte Misstrauen ge-
geniiber Behorden, Misstrauen selbst gegeniiber gesicherten wissenschaftlichen Erkenntnissen bis zu
Verschworungstheorien erlangen einen Ubermadssig grossen Einfluss. Der sachliche Meinungsbil-
dungsprozess im deliberativ-demokratischen Staatsgebilde wird dadurch gestort.

[22] Es scheint, dass die lange Fortentwicklung des liberalen und sozialen basis-demokratischen
Rechtsstaates, der auf alle erdenklichen Moglichkeiten Riicksicht nimmt, d.h. die dafiir notwen-
dige Rechtsordnung als Ganze (RuiNow) — unter Einbezug volkerrechtlicher Bindungen — fur ei-
nen grossen Teil der Bevolkerung zu kompliziert, unverstindlich geworden ist. Die Grundlagen,
die Grundwerte und Grundrechte selber, die Grundstrukturen (Foderalismus, Behordenzustan-
digkeiten) werden in Zweifel gezogen, relativiert, uminterpretiert oder gar abgelehnt, was vom
sachlichen Argumentieren zu entbinden verleitet. Dies erleichtert das Verkiinden von Verschwo-
rungstheorien ebenso wie das Verunglimpfen faktenbasierter Erkenntnisse durch gewisse Kreise.

[23] Die Schweizer Bevolkerung ist stolz darauf, selber iiber Verfassungen und Gesetze entschei-
den zu konnen. Hat sich zwischen dem, was die Stimmberechtigten selber entscheiden konnten und
konnen, und dem, was sie hinterher darunter verstehen, eine Kluft aufgetan? Und ist ein wesent-
licher Teil der Stimmberechtigten nicht mehr willens, Mehrheitsentscheide zu akzeptieren? Beklem-
mende Fragen in unserer halb-direkten Demokratie. Damit bleibt ebenso zu fragen, ob die BV auf

59 Medienmitteilung des Bundesrates vom 29. 6. 2022 (https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/

medienmitteilungen.msg-id-89555.html); SRF vom 29. .6.2022 (https://www.srf.ch/news/schweiz/keine-eigenen-
gasspeicher-so-will-der-bundesrat-eine-drohende-energiekrise-verhindern); NZZ v. 20. Juni 2022, 7 (Wem wird
zuerst der Gashahn zugedreht?).

60 MyrLER, Freiheit (Fn. 15), 1 m.w.N.

61 Dawter KiBLER, Schweizerische Demokratie im internationalen Vergleich, in: Diggelmann/Hertig Randall/

Schindler (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2020 (im Folgenden: VdS), Bd. 1, I1/2. N 2020, 7, 16 f.,
32; RENE RHiNow/Markus ScHEFER/PETER UBERSAX, Schweizerisches Verfassungsrecht, 3. Auflage, Basel 2016,
Rz. 236 ff.
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rechtswissenschaftlich bestmoglichem Niveau die Bevolkerung erreicht, wenn deren verhaltnis-
massig einfache Grundlagen in Zweifel gezogen oder gar abgelehnt werden. Ist die BV so «biirger-

62 annimmt? Fiihrt nicht gerade die dogmatische Kompliziertheit zu Unverstind-

nah», wie BiacGiNt
lichkeit, Unverstandnis und Ablehnung? Oder konkreter gefragt: Hat die Bundesverfassung den
ersten Stresstest in den ersten zwanzig Jahren ihrer Gultigkeit nicht bestanden? Liefert sie so, wie
sie vorliegt, die von der Mehrheit akzeptierte grundgesetzliche Basis auch fiir eine Krisenbewal-
tigung, fur die Gewdhrleistung von Sicherheit als staatliche Kernaufgabe, unter bestmoglicher
Bewahrung der Grundrechte? Zweifel driangen sich auf. Ein erstes Fazit zog die NZZ: «Corona
macht deutlich, dass die geltende Rechtsordnung nicht auf die Bewéltigung von Krisen der jetzi-

gen Grossenordnung ausgerichtet ist».%

I1I. Fragen zur Tauglichkeit der verfassungsrechtlichen Bestimmungen in
Krisen oder Notlagen

1. Einleitung

[24] Eine Fille von rechtwissenschaftlichen Aufsitzen zu unterschiedlichen Fragen tuber die Ver-
fassungsmassigkeit der Rechtssetzung und deren Umsetzung wihrend der Covid-19-Pandemie-
bekdmpfung wurde innert kurzer Zeit publiziert.®* Daher werden im Folgenden mehr summa-
risch — nach Themenbereichen — die Schwierigkeiten der Bewaltigung von Krisen oder gar Notla-
gen nach dem geltenden Verfassungsrecht aus sicherheitsrechtlicher Perspektive angesprochen.

[25] Es féllt zundchst auf, dass in fast allen Beitrdgen ausschliesslich auf diese Krisenlage der Be-
kampfung einer Pandemie Bezug genommen wird. Dies ist insofern bemerkenswert, als einerseits
just fiir den «Schutz des Menschen vor tbertragbaren Krankheiten» (Art. 1 EpG) bzw. «den Aus-
bruch und die Verbreitung tibertragbarer Krankheiten zu verhiiten und zu bekdmpfen» (Art. 2
Abs. 1 EpG) ein Bundesgesetz erlassen worden ist und konkrete volkerrechtliche Vorschriften be-
stehen,® wihrend fiir andere Krisen- oder gar Notlagefille dies — mit Ausnahme von Art. 34 des
Landesversorgungsgesetzes®® — so nicht der Fall ist.5” Andererseits wird die durchaus mdgliche
Uberlagerung mit anderen Krisen oder Notlagen (Stromausfall, andere Mangellagen, Cyberangrif-
fe mit Lahmlegung kritischer Infrastrukturen [Verkehr, Elektronik, Notfalldienste, medizinische
Einrichtungen], Naturereignisse/Katastrophen [einschliesslich Erdbeben], Terrorangriffe) ausge-
blendet.%® Es wurden auch demokratischen und/oder foderalistischen Erfordernissen besser ent-

62 OFK-BV, Einleitung, Rz. 10; vgl. auch Rent RuiNow, Grundziige des Schweizerischen Verfassungsrechts, Basel
2003, 128 («Die Bundesverfassung zeichnet sich im Allgemeinen um einen klaren verstandlichen Text aus...»).

63 Gerny, Notrechts-Exzess wird staatspolitisches Problem, NZZ vom 24. April 2020,12; Vgl. dazu Gegenargumente
zu einzelnen Kritikpunkten in: NZZ vom 6. Mai 2020, 12.

64

Vgl. etwa die Sondernummer «Pandemie» der Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht 2020.
65 5o die Internationalen Gesundheitsvorschriften (2005), SR 0.818.103.

66 Bundesgesetz vom 17. Juni 2016 iiber die wirtschaftliche Landesversorgung (LVG, SR 531).

67 Im Parlament beraten wird derzeit das Bundesgesetz tber eine sichere Stromversorgung mit erneuerbaren Ener-
gien (Anderung des Energiegesetzes und des Stromversorgungsgesetzes), Geschéft 21.047, vom Stinderat am 29.
September 2022 angenommen. Dessen Verfassungskonformitdt wurde im Rat teilweise bezweifelt (AB 2022 S 846,
850, 855, 866 f., 871).

68

Dies konnte auch damit zusammenhéngen, dass bisher die grossen Fithrungsiibungen des Bundes immer von ei-
ner einzelnen Krisenursache ausgegangen sind (SVU 20919: andauernde Terrorbedrohung, SFU 2017: Terroris-
mus, SFU 2013: Cyberattacke, SFU 2009: Strommangellage, SFU 2005: Epidemie, SVU 1997: Informationsrevolu-
tion (vgl. Auswertungsbericht SFU 17 vom 9. Mai 2018, 5 [https://www.bk.admin.ch/dam/bk/de/dokumente/
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sprechende Mechanismen vorgeschlagen, die stillschweigend vom problemlosen Funktionieren

aller iblichen Institutionen, Mittel und Wege ausgehen. Das erscheint realitatsfremd.

2. Unklarheit der Rechtsetzungskompetenzen
2.1. Organkompetenzen des Bundes

[26] Die BV kennt insgesamt drei Rechtsetzungsverfahren, die nicht dem tblichen Gang in nor-
malen Lagen (Art. 164, 182 BV) entsprechen: Die Gesetzgebung bei Dringlichkeit (Art. 165 BV),
die «weiteren Aufgaben und Befugnisse» der Bundesversammlung (Art. 173 Abs. 1 lit. a — e BV)
und die Kompetenzen des Bundesrates nach Art. 184 Abs. 3 und 185 Abs. 3 BV. Im Zentrum
stehen die Bestimmungen der Art. 173 Abs. 1 lit. ¢ und Art. 185 Abs. 3 BV. Die erste befugt
das Parlament, «<wenn ausserordentliche Umstdnde es erfordern» zur «Wahrung der dusseren
Sicherheit, der Unabhangigkeit und der Neutralitdt» (gemadss lit. a) oder «zur Wahrung der in-
neren Sicherheit» (gemadss lit. b) Verordnungen oder einfache Bundesbeschliisse zu erlassen. Die
zweite ermachtigt den Bundesrat, Verordnungen und Verfiigungen zu erlassen, «um eingetrete-
nen oder unmittelbar drohenden schweren Storungen der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren
oder dusseren Sicherheit zu begegnen». Hier bestehen hinsichtlich der Voraussetzungen bereits
Auslegungsdifferenzen: In der Literatur wird ausgefiihrt, fiir die Annahme ausserordentlicher
Umstdnde seien die gleichen Voraussetzungen wie sie in Art. 185 Abs. 3 umschrieben sind, anzu-
nehmen.® Das steht jedoch nicht fest: Das Parlament folgte damals in Bezug auf die bundesratli-
chen Befugnisse dem restriktiveren Vorschlag der Kommission, wie er jetzt in Art. 185 Abs. 3 zu

finden ist, gegeniiber jenem im Entwurf.”°

[27] Durchwegs werden diese Bestimmungen dem intrakonstitutionellen «Notrecht» (Not-
verordnungs- und Notverfugungsrecht) zugeordnet,”! wiewohl der Begriff in der Botschaft aus-
schliesslich dazu gebraucht wird, um darzutun, dass Art. 173 Abs. 3 VE 96 (nun Art. 185 Abs. 3)
gerade «keine Grundlage fiir den Erlass echten Notrechts» sei.”? Es wird in der Literatur aber auch
deutlich gemacht, dass die Ausdriicke mit «Not» problematisch, unscharf, missverstindnistrach-
tig, ja entbehrlich seien.”® In der Botschaft wird beziiglich Art. 185 (VE 96: Art. 173) ausgefuhrt,
die Bestimmung ermachtige den Bundesrat zu verfassungsunmittelbaren Verordnungen und Ver-
fiigungen, wenn «es ausserordentliche Umstinde erfordern».”* «Verfassungsunmitttelbar» kann

strategische-fuehrungsunterstuetzung/strategische_fuehrungsuebung/Auswertungsbericht%20SFU%2017%20-%
20DE%20-%20definitiv.pdf.download.pdf/Auswertungsbericht%20SFU%2017%20-%20DE%20-%20definitiv.
pdf]). Dazwischen fand die zweitatige Strategische Fithrungsausbildungsiibung 2002 (<HEMOZI») mit einer mehr-
fachen Thematik statt, die sehr durchzogene Ergebnisse zeitigte. Schon damals wurde u.a. danach gefragt: wer
fuhrt?

69 Biagaini, OFK-BV, Art. 173 N 13, BSK BV-MErkeR/CONRADIN, Art. 173, Rz. 49; weniger eindeutig: GoNIN,
in: Vincent Martenet/Jacques Dubey, Constitution fédérale, Basel 2021 (im Folgenden: Comm. romand Cst.),
Art. 173, Rz. 48 bzw. 49): ANDREAS STOCKLI, Regierung und Parlament in Pandemiezeiten, in: Sondernummer «Pan-
demie» der ZSR (2020), 9 ff., 33.

70 VE VK-N, 59 [Art. 173 Abs. 3]; AB N Verfassungsreform, 115 f.; AB S Verfassungsreform, 194.

71 Vgl. Biagaini, OFK-BV, Art. 173, N 12, Art. 185, N 9; GoniN, Comm. romand Cst. (Fn. 69), Art. 173, N 52, Art. 185,
N 86; BSKBV-KunzLi, Art. 173, Rz. 48, Art. 185 RZ. 1.

72 Botsch. VE 96 (Fn. 7), 399 und 419.

73 Bracaini, OFK-BV, Art. 185, N 9; Ders., «Notrecht» in Zeiten des Coronavirus — Eine Kritik der jingsten Praxis

des Bundesrats zu Art. 185 Abs. 3, in: ZBl 121/2020, 239 ff,, (im Folgenden: Notrecht), 241; Saxer, SGK, Rz. 10,
Art. 185, Rz. 10.

74 Botsch. VE 96 (Fn. 7), 419.
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hier nur bedeuten, dass sich die Beschliisse auf Verfassungsbestimmungen stiitzen konnen miis-

sen.

[28] Damit steht nur fest, dass Art. 185 Abs. 3 BV kein Notrecht i.S. eines (Staats-)Notstands-Rechtes
ist und die Voraussetzungen enger zu interpretieren sind als bei Art. 173 Abs. 1 lit. ¢ BV.

a. Institutionell

[29] Die Organkompetenz des Bundesrates gemass Art. 185 Abs. 3 BV, seine institutionelle Zustin-
digkeit, hingt neben dem Vorhandensein der Ursache vom Zeitfaktor, der Dringlichkeit, ab.”> Sie
konkurriert mit der Kompetenz der Bundeversammlung nach Art. 173 Abs. 1 lit. ¢ BV.”¢ Es geht
um das Mass der zeitlichen Dringlichkeit. Dieses muss nach weiteren Kriterien bestimmt werden,
so nach der sachlichen Dringlichkeit, d.h. der schweren bereits eingetretenen oder unmittelbare dro-
henden Storung der 6ffentlichen Ordnung oder Sicherheit, und der Subsidiaritit zu anderen Recht-
setzungsgrundlagen,”” die zeitgerecht taugliche Massnahmen ermoglichen (primér Art. 173 Abs. 1
lit. ¢, sekundar Art. 165 Abs. 1 BV) und in der Praxis auch rechtzeitig beschlossen, ergriffen wer-
den konnen. Der demokratierechtlich besser abgestiitzte Rechtsetzungsweg (Art. 173 Abs. 1 lit. ¢
BV) allein reicht jedoch nicht aus fiir die Negierung der zeitlichen Dringlichkeit bundesratlicher
Massnahmen. Die parlamentarische Rechtsetzung muss realistischerweise auch zeitgerecht maoglich
sein. In einer Krisen- oder gar Notlage bestehen indessen zahlreiche Hindernisse: Das Parlament
tagt nur vier Mal pro Jahr in ordentlichen Sessionen, ausserordentliche Sessionen miissen (u.a.
auf Antrag des Bundesrates78) einberufen, zeitlich zuerst von der Koordinationskonferenz fest-
gelegt werden,”” die Mehrheit je beider Réte muss fiir die Beschlussfihigkeit jedes Rates anwesend
sein (konnen)?® (vorderhand befriste Ausnahme fiir den Nationalrat: nachfolgend), es diirfen kei-
ne (dusseren) Umsténde vorliegen, die Parlamentsmitglieder an der Teilnahme hindern,®' und
die beiden Réte behandeln auch die Geschifte gemadss Art. 173 Abs. 1 lit. ¢ BV (wie bei der

dringlichen Gesetzgebung nach Art. 165 BV) getrennt®?

mit entsprechendem Zeitaufwand. Bis
zu einer (allfdlligen) Schlussabstimmung tiber eine Verordnung®? kann es auch unter optimalen
Bedingungen mehrere Tage dauern. Nicht iibersehen werden darf, dass auch Verordnungen, «die
von grosser politischer, finanzieller, wirtschaftlicher, 6kologischer, sozialer oder kultureller Trag-
weite» sind,%* dem Vernehmlassungsverfahren (Art. 147 BV) unterliegen, worauf nach geltendem
Recht auch bei Dringlichkeit nicht verzichtet werden,® sondern nur die Vernehmlassungsdauer

verkiirzt werden darf.8¢

75 Statt vieler: Gonin, Comm. romand Cst. (Fn. 69), N 65, BSK BV-KunzLi, Art. 185, Rz. 33; Saxer, SGK, Rz. 71, 86.
76 Statt vieler: BSK BV-KtinzLi, Art. 185, Rz. 27.

77 Statt vieler: Gonin, Comm. romand Cst. (Fn. 69), N 89; BSK BV-KunzLy, Art. 185, Rz. 27; Saxer, SGK, Rz. 51.

78  Art. 2 Abs. 3 des Bundesgesetzes vom 13. Dezember 2002 iiber die Bundesversammlung (Parlamentsgesetz, ParlG).
79 Art. 37 Abs. 2 lit. a ParlG.

80 Art. 159 Abs. 1 BV.

81 7.B. Quarantinepflicht, lingerer Unterbruch von Verkehrswegen, Drohungen.

82 Art. 156 Abs. 1, Ausnahmen nach Art. 157 Abs. 1 abschliessend, ohne Dringlichkeit als Ausnahme.
83 Einfache Bundesbeschliisse unterliegen der Anforderung einer Schlussabstimmung nicht, Art. 81 Abs. 1 lit. ¢
ParlG.

84 Art. 3 Abs. 1 lit. d des Bundesgesetzes vom 18. Mirz 2005 iiber das Vernehmlassungsverfahren (VIG), SR 172.061.
85 Art. 3a VIG mit abschliessender Aufzihlung ohne Kriterium der Dringlichkeit. A.A. Stéckwr (Fn. 69), 31, 37.

86 Art.7 Abs. 4 VIG.
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[30] Bedarf es fir dringliche Massnahmen zur Bewiltigung schwerer Stérungen nach Art. 185
Abs. 3 BV der finanziellen Mittel «iiber das laufende Voranschlagsjahr hinaus»,®” hat der Bun-
desrat fir die Bewilligung des erforderlichen Verpflichtungskredites vorgangig die Zustimmung
der Finanzdelegation einzuholen.®® Dies setzt voraus, dass die Finanzdelegation®® innert niitzli-

cher Frist entscheidungsfahig ist.”°

[31] Die dringliche Gesetzgebung nach Art. 165 BV kennt eine weitere Hiirde fiir eine rasche Be-
schlussfassung: fur die Dringlichkeitserkldrung bedarf es der Mehrheit der Mitglieder jedes Rates
(Art. 165 Abs. 1 BV), nicht bloss der Stimmenden (Art. 159 Abs. 2 BV).

[32] Auch die wihrend der Covid-19-Pandemiebekdmpfung befristet’! eingefiihrte Regelung der
Moglichkeit, dass Nationalratsmitglieder elektronisch abstimmen kénnen,”? kann nur bedingt befrie-
digen: ein Tag geht schon durch die Voranmeldefrist verloren.”® Zudem kann bei ganz virtuellem
oder real und virtuell gemischtem Abstimmungsverfahren eine technische Panne eine gewiinschte

virtuelle Stimmabgabe definitiv verhindern.*

[33] Demgegentiber kann der Bundesrat als Nicht-Milizorgan permanent tagen und sich mit den
benotigten Angehorigen der Bundesverwaltung und einem allfdlligen Stab notfalls in eine ge-
schiitzte Anlage zuriickziehen und innert Stunden Beschlusse fassen.

b. Materiell

[34] In der Literatur zu unterschiedlichen Auffassungen gefiihrt hat die Frage nach dem Gehalt
von Offentlicher Ordnung und innerer oder dusserer Sicherheit. BiacGgini erkannte in der weiten Aus-
legung durch den Bundesrat eine Uberschreitung der Verfassungsauslegung (mit zwei moglichen
Erklarungsthesen) insbesondere durch den Einbezug von Leistungselementen,” wihrend ande-
re unter Beriicksichtigung der Kausalitatsketten den Einbezug von Massnahmen zur Linderung
der Folgen der Massnahmen fir die Reaktion auf eine holistische Krise vom pragmatischen Ge-
sichtspunkt her als unverzichtbar beurteilen.”® In der Botschaft VE 96 wird zu Art. 173 VE 96
(nun Art. 185 BV) fiir den Begriff der «inneren Sicherheit» auf die Ausfithrung zu Art. 161 Abs. 1
Bst. b VE 96 (nun Art. 173 BV) verwiesen.”” Danach bedeutet innere Sicherheit das «Sicherstellen

87 Art. 21 des Bundesgesetzes vom 7. Oktober 2005 {iber den eidgendssischen Finanzhaushalt (FHG), SR 611.0.
88 Art. 28 FHG. Vgl. auch Sréckwr (Fn. 69), 38 f.

89 Sie setzt sich aus je drei Mitgliedern und je drei stindigen stellvertretenden Mitgliedern der beiden Réte zusam-
men, Art. 51 Abs. 1 ParlG.

90 Es entscheidet die Mehrheit der stimmenden Mitglieder; ein erforderliches Minimum Stimmender ist nicht festge-
legt.

91

Bundesgesetz vom 25. September 2020 iiber die gesetzlichen Grundlagen fiir Verordnungen des Bundesrates zur
Bewiltigung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-Gesetz), Anderung vom 17. Dezember 2021 (AS 2021 878), TII/1.
(ParlG) i.V.m. IV Abs. 2 (giiltig bis 31. Dezember 2022).

92 Art. 10a Abs. 1 und 2 ParlG.
93 Art. 104 Abs. 2 ParlG.

94 Art. 10a Abs. 3, 2. Satz ParlG. Die derzeitige befristete Méglichkeit der elektronischen Teilnahme besteht derzeit
ausserdem nur im Nationalrat.

95 Braceini, Notrecht (Fn. 73), 254, 257.

96 Vgl. dazu FLorIAN BRUNNER/MARTIN WiLHELM/FELIX UHLMANN, Das Coronavirus und die Grenzen des Notrechts,

in: AJP 2020, 685 ff., 694; Gonin, Comm. romand Cst. (Fn. 69), N 122 f. m.w.N. Vgl. auch die Definition der be-
sonderen Lage in Art. 6 Abs. 1 lit. a Ziff. 3 EpG, deren Bekdmpfung bei den Massnahmen in Abs. 2 kein Pendant
findet.

97 Botsch. VE 96 (Fn. 7), 418.
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der grundlegendsten Normen des friedlichen Zusammenlebens, den Schutz der Institutionen des
Staates, die Bewahrung der Gesellschaft und des Einzelnen vor elementaren Gefdhrdungen, die
Abwendung sozialer Notstinde».”®

[35] Nicht tibersehen werden durfen die vélkerrechtlichen Vorgaben hinsichtlich der Bekdmpfung
von Pandemien, was in verschiedenen Beitragen zu den bundesratlichen Massnahmen (soweit er-
sichtlich) nicht der Fall war. So verleiht Art. 12 UNO Pakt I°° dem Recht auf ein Hichstmass an
korperlicher und geistiger Gesundheit Grundrechtscharakter, das u.a. mit Massnahmen «zur Vorbeu-
gung, Behandlung und Bekdmpfung epidemischer, endemischer, Berufs- und sonstiger Krank-
heiten» durch den Staat geschiitzt werden muss.'°® Zu beachten ist, dass auch die Vermeidung der
Ausbreitung in andere Hoheitsgebiete zu den Pflichten gehort.!?! Zu diesem Zweck sind auch Grund-
rechtseinschrankungen, soweit verhdltnismdssig, zuldssig.'%?

2.2, Grundrechtseinschriankungen

[36] Die epidemiologischen Massnahmen zeitigten mehrfache, teilweise auch schwerwiegende
Grundrechtseinschrankungen.!®® Schwerwiegende sind verfassungsrechtlich lediglich im Rah-
men von Art. 36 BV nur gestiitzt auf ein formelles Gesetz oder die polizeiliche Generalklausel
statthaft. Die Diskussion um die Belastbarkeit oder Tragweite von Art. 185 Abs. 3 BV hat gezeigt,
dass die Meinungen dariiber, ob diese Bestimmung eine spezifische Form der polizeilichen General-
klausel sei oder nicht, auseinander gehen104. Einigkeit besteht jedoch daruber, dass die BV keine

Bestimmung iiber den Staatsnotstand, keine Notstandsverfassung, enthalt.1%3

[37] Daher erweist sich die Verwendung von Begriffen wie «Notrecht» — wie erwahnt — als unpas-
send. Nach Art. 15 Abs. 3 EMRK und Art. 4 Abs. 3 UNO Pakt I haben die Vertragsstaaten dem
jeweiligen Generalsekretariat der Organisationen mitzuteilen, wenn sie im Falle eines dffentli-
chen Notstands von den Grundrechtsgarantien abweichen. Sofern Art. 185 Abs. 3 BV nicht als mit
der polizeilichen Generalklausel i.S.v. Art. 36 Abs. 1 BV quasi identisch verstanden wird!% (was
nach der hier vertretenen Ansicht nicht der Fall ist), erweisen sich zumindest die schwerwiegen-

98 Botsch. VE 96 (Fn. 7), 399. Siehe auch den stark kritisierten BGE 137 11 431 E. 4.1: wonach es «mit der wirtschaft-
lichen Funktionsfahigkeit darum (gehe), ein fiir dieses fundamentales Rechtsgut zu erhalten. In Ausnahmesitua-
tionen — wie hier — kénnen auch die 6konomische Stabilitit und der Schutz des Finanzmarkts ein entsprechend
schutzenswertes polizeiliches Gut darstellen.»

99

100

Internationaler Pakt tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, SR 0.103.1.

Vgl. dazu ANDREAS ZOND/CHRIsTOPH ERRASS, Pandemie — Justiz — Menschenrechte, in: Sondernummer der ZSR
(2020), 68 ff., 76 f.

101 Art. 2 der Internationalen Gesundheitsvorschriften (2005) (SR 0.818.103). Zur Handlungspflicht (von Bund
und Kantonen) gestiitzt auf volkerrechtliche Abkommen: Art. 5 Abs. 4 BV, BGE 173 1395, E. 5.5. ZtND/ERrraAss
(Fn. 100), 81.

102 EGMR Enhorn v. Sweden, Urteil vom 25. Januar 2005 (56529/00), Nr. 8, 13, 36, 44 f.; Zt'np/Errass (Fn. 100), 77.
103 vgl. BGE 147 1478, E. 3.2. Bracaint, Notrecht (Fn. 73), 253.

104 Vgl. z.B. Gonin, Comm. romand Cst. (Fn. 69), Art. 185, N 64, 106, 121 (m.w.N.); BSK BV-KtNzL1, Art. 185, Rz. 31;
SAXER, SGK, Art. 185, Rz. 13 f.

105 7 B. Scuweizer/MoHLER, SGK, Vorbemerkungen zur Sicherheitsverfassung. Rz. 15 f.; vorstehend I11/2.1.

106 Biagaini, Notrecht (Fn. 73), Rz. 242 f.
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den Grundrechtseinschrankungen — ohne Erfiillung der Mitteilungspflicht — volkerrechtlich als

heikel und sind akzessorisch justiziabel.!?”

2.3. Die Foderalismusproblematik

[38] Die unausweichlichen Folgen der Bundesstaatlichkeit haben, wie erwéhnt (I1/3), in der Of-
fentlichkeit wahrend der Pandemiebekdmpfung teilweise Unverstindnis und bei den Kantonen

108 waren umstrit-

Unzufriedenheit ausgelost. Schon die mehrfachen Konsultationsmoglichkeiten
ten. Es zeigt sich, dass der Foderalismus hinsichtlich der Bewaltigung unterschiedlicher, ge-
schweige denn multipler Krisenlagen (Clusters) keine allseits befriedigenden Losungsmoglich-

keiten bietet.19?

[39] Im Zusammenhang mit der Terrorismusbekimpfung wurde u.a. empfohlen, einen «national
verbindlichen Operationsbefehl (fiir die Polizei) im Sinne eines vorbehaltenen Entschlusses fiir
das schweizweite polizeiliche Zusammenwirken» auszuarbeiten.!'® Angesichts der kantonalen
Polizeihoheit fragt sich, worauf ein solcher abgestiitzt werden konnte. Gleichzeitig wird bedau-
ert, es bestehe «die Gefahr, dass der Foderalismus gerade in heiklen Bereichen wie der inneren

Sicherheit ausgehebelt wird.»!!!

3. Die demokratierechtlichen und rechtsstaatlichen Instrumente
3.1. Zur Befristung von Erlassen

[40] Bundesritliche Verordnungen (nicht aber Verfiigungen) sind gestiitzt auf Art. 185 Abs. 3
BV zu befristen.!!?> Eine maximale Giiltigkeitsdauer wird in der BV nicht festgelegt. Eine sol-
che wurde mit dem Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Hand-
lungsfihigkeit in ausserordentlichen Lagen!!® in Art. 7d RVOG!!* mit vier Varianten eingefiihrt.
Der Bundesrat muss primar innert sechs Monaten der Bundesversammlung den Entwurf einer
gesetzlichen Grundlage oder einer Verordnung der Bundesversammlung vorlegen. Das bedeutet

107 Art. 13 EMRK; Stécke (Fn. 69), 45 (sofern nicht auf Unzulassigkeit gemiéss Art. 83 lit. a des Bundesgesetzes vom

17. Juni 2005 tber das Bundesgericht (BGG), SR 173.110, da «auf dem Gebiet der inneren oder dusseren Sicher-
heit» entschieden wird — was jedoch der Terminologie in Art. 185 Abs. 3 BV entspricht). Vgl. nachfolgend Ziff. 3.3.

108 Es wurden drei — alternative — Varianten angewandt: via Gesundheitsdirektorenkonferenz, via KdK und zu den

kantonalen Staatskanzleien direkt, die ersten beiden durch das EDI ausgelost, die letztgenannte durch den Bundes-
rat, womit er sich zweimal mit den gleichen Fragestellungen befassen musste, was die Beschlussfassung verzdgerte;
vgl. BR Stn. KdK (Fn. 44), 8, 11, 15.

109 vgl. BR Stn. KdK (Fn. 44), 11.

110 Sicherheitsverbundsiibung SVU 2019, Schlussbericht, November 2020 (https://www.bwl.admin.ch/dam/bwl/
de/dokumente/dokumentation/publikationen/svu-19-sicherheitsverbundsuebung-strom.pdf.download.pdf/
Schlussbericht%20SVU19.pdf), 58.

111 gy 19 Schlussbericht (Fn. 110), 59.

112 Art. 185 Abs. 3, 2 Satz BV.

113 Mantelgesetz vom 17. Dezember 2010, AS 2011 1381. Nebenbei sei bemerkt, dass der Titel dieses Mantelgeset-
zes den Begriff der «ausserordentlichen Lage» erwidhnt, der in der BV nur in Art. 58 Abs. 2 vorkommt, wogegen
Art. 7d Abs. 1 RVOG die Formulierung von Art. 185 Abs. 3 BV (eingetretenen oder unmittelbar drohenden schwe-
ren Stérungen der offentlichen Ordnung oder der inneren oder dusseren Sicherheit zu begegnen) wiederholt. Uber
die allféllige Bedeutung des Unterschieds wird in der Literatur diskutiert, vgl. etwa BRUNNER/WILHELM/UHLMANN
(Fn. 96), 687; Saxer, SGK, Art. 173 Rz. 50/Art. 185, Rz. 7; BSK BV-DiGGELMANN/ALTWICKER, Art. 58, Rz. 12.

114 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Marz 1997, SR 172.010.
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wiederum, dass vorgingig (sowohl fiir den Entwurf eines Gesetzes oder einer Verordnung) ein

t!15 und die Bundes-

Vernehmlassungsverfahren (allenfalls mit gekiirzter Frist) durchzufiihren is
versammlung nach Vorliegen des Entwurfs samt Bericht iiber das Vernehmlassungsverfahren''® bis
spatestens vor Ablauf der sechsmonatigen Frist beschlussfihig sein muss (sonst macht Art. 7d Abs. 2

lit. b RVOG keinen Sinn).

[41] Demgegeniiber sind Verordnungen der Bundesversammlung nach Art. 173 Abs. 1 lit. ¢ BV for-
mell nicht zu befristen.!'” Die tempordre Giiltigkeit ergibt sich jedoch durch die Dauer der ausser-

ordentlichen Umstinde, die als Voraussetzung vorliegen miissen.'!®

[42] Dingliche Bundesgesetze gemdss Art. 165 BV unterliegen umgekehrt der Befristung: Dringliche

119 wobei keine ma-

Bundesgesetze, die sich auf die Verfassung stiitzen, sind formell zu befristen,
ximale Dauer vorgeschrieben wird.!?? Sie unterliegen dem fakultativen nachtriglichen Referendum
(Ndheres dazu nachfolgend). Ein Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage ist einerseits formell zu
befristen, tritt aber ein Jahr nach seiner Annahme ausser Kraft — wenn seine Geltungsfrist nicht
ohnehin weniger als ein Jahr betriagt —, sofern es nicht zuvor in der obligatorischen Volksabstim-

mung von Volk und Stinden angenommen worden ist.!?!

3.2. Referendum

[43] Verordnungen und einfache Beschliisse der Bundesversammlung unterliegen keinem Referen-

dum 122

[44] Dringlich erklirte Bundesgesetze, fiir die eine Verfassungsgrundlage besteht (Art. 165 Abs. 1 und
2 BV), deren Geltungsdauer ein Jahr iibersteigt, unterliegen dem nachtriglichen fakultativen Refe-
rendum, diejenigen mit einer Geltungsdauer von weniger als einem Jahr nicht.!?> Wird zu einem
dringlichen Bundesgesetz mit tiber einjahriger Geltungsdauer und mit bestehender Verfassungs-
grundlage innert der Frist von 100 Tagen'?* das Referendum ergriffen, tritt dieses zundchst in
Kraft, aber bei erfolgreichem Referendum wieder ausser Kraft.!*> Innert dieser Jahresfrist unter
Einbezug des Zeitablaufs bis zur Verfiigung der Bundeskanzlei iiber das Zustandekommen des
Referendums!?® ist der Abstimmungstermin so friih als moglich festzulegen und sind die Abstim-
mungsunterlagen mindestens drei Wochen vor dem Abstimmungstag durch die Kantone zuzu-
stellen.'?” Dies bedeutet, dass Bundesgesetze nach Art. 165 BV, sofern sie nicht ohnehin auf we-

115 vorstehend Ziff. 111/2.1/a.

116 Art. 8 Abs. 2 VIG.

117 Biacaini, OFK-BV, Art. 173, Rz. 12; BSK BV-Merker/CoNrRADIN, Art. 173, Rz. 55; Saxer, SGK, Art. 173, Rz. 73.

118 Wie Fn. 117.

119 Art.165 Abs. 1 BV.

120 Burenzerier/Noss, SGK, Art. 141, Rz. 20; Tscuannen, SGK, Art. 165, Rz. 8; BSK BV-Wyttenbach, Art. 165, Rz. 11.
121 Art. 165 Abs. 2. Statt vieler: BSK BV-WyrrtENnBACH, Art. 165, Rz. 12 ff.

122 Art. 141 Abs. 1 It. a und c, Art. 163 Abs. 2 BV, dazu statt vieler: Biaccini, OFK-BV, Art.141, Rz. 6/Art. 173, Rz. 12.

123 Bsk BV-EpinaYy/DiEzIG, Art. 141, Rz. 17; STeraN G. Scumip/MicHA HERZOG/DUMENIG STIFFLER, Dringliche Gesetz-

gebung und direkte Demokratie, in: Jusletter 7. Juni 2021, Rz. 9.
124 Massgebend ist das Datum der Veréffentlichung im BBI gestiitzt auf die Schlussabstimmung im Parlament,
Biagaini, OFK-BV, Art. Rz. 8, BSK BV-WyrtenBacH, Art. 165, Rz. 20.
125 TscHANNEN, SGK, Art. 165, Rz. 9.
126 Art. 66 BPR.

127 Art. 10 Abs. 15, Art. 11 Abs. 1-3 BPR.
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niger als ein Jahr befristet werden, auch ausser Kraft treten, sofern eine Referendumsabstimmung
nicht allen Anforderungen gentigend innert Frist durchgefiihrt werden kann,'*® selbst wenn eine
Zustimmung angenommen werden konnte.!?Daraus konnen sich im Nachhinein heikle Rechts-
fragen ergeben, so z.B. bei Bestimmungen tiber staatliche Leistungen, die zwischenzeitlich auch
erbracht worden sind.

[45] Dringliche Bundesgesetze ohne Verfassungsgrundlage unterliegen dem obligatorischen Referen-

dum innert Jahresfrist, 30

sofern ihre Geltungsdauer nicht unter einem Jahr liegt.!*! Kann die Ab-
stimmung nicht innert einem Jahr allen Anforderungen entsprechend durchgefithrt werden, tritt
es ausser Kraft, wie bei einem negativen Volksentscheid.!*’Es konnen sich die gleichen Schwie-

rigkeiten ergeben wie beim fakultativen Referendum.

[46] Das nachtrigliche Referendum bewirkt fiir dringliche Bundesgesetze Probleme, die durch die

133 eyident wurden. Darauf kann hier nicht im Einzelnen

Referenden gegen das Covid-19-Gesetz
eingegangen, sondern bloss verwiesen werden.!3* Gegen das Covid-19-Gesetz vom 25. September
2020, das fur einzelne Bestimmungen unterschiedliche Geltungsdauern vorsah, wurde das Refe-
rendum ergriffen. Vorlage fiir die Referendumsabstimmung vom 13. Juni 2021 war die Fassung
vom 25. September 2020.!3 In der Erlduterungen!3® des Bundesrates zum Covid-19-Gesetz wur-
de auf die beiden zwischenzeitlichen Gesetzesdnderungen nicht verwiesen, der wiedergegebene

Gesetzestext entsprach der Fassung vom 25. September 2020.!%7

Was bei einer Ablehnung mit
den nachtréaglich eingefiigten oder geanderten Gesetzesbestimmungen, zudem erneut mit sehr
unterschiedlichen Geltungsdauern, geschihe, wurde nicht ausgefiihrt.!3® Beim zweiten Referen-
dum gegen das Covid-19-Gesetz in der Fassung gemiss Anderung vom 19. Mirz 2021'% wurde
politisch nur ein Teil der Vorlage bestritten.!*? Zu einem anderen Teil hat der Bundesrat die elek-
tronische Version der Abstimmungserlduterungen angepasst'*! und in zwei Medienmitteilungen
vom 7. und 21. November 2021 (d.h. sieben Tage vor der Abstimmung, als viele schon schriftlich

abgestimmt haben diirften) darauf hingewiesen.!'4?

[47] Dass in einer andauernden Krisen- oder gar Notlage kurzfristig rechtliche Bestimmungen

angepasst werden miissen, ist normal und nicht Ausnahme. Die geltenden Bestimmungen iiber

128 BSK BV-WyrTENBACH, Art. 165, Rz. 22.

129 vgl. 2.B. die Mehrheitsverhaltnisse betr. Covid-19-Gesetz vom 25. September 2020 im Parlament bei Scamin/

Herzog/StirrLer (Fn. 123), Fn. 25 f.
130 Art. 165 Abs. 3 BV.
131 BSK BV-WyrTENBACH, Art. 165, Rz. 19.

132 Art. 165 Abs.3 BV.

133 Bundesgesetz vom 25. September 2020 iiber die gesetzlichen Grundlagen fiir Verordnungen des Bundesrates zur

Bewiltigung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-Gesetz), SR 818.102
134 7um Ganzen: Scamip/HERZOG/STIFFLER (Fn. 123), Rz. 21 ff., und Scumip/Herzog (Fn. 22), Rz. 7 ff.

135 BB] 2021 2135.

136 Erlauterungen (https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/abstimmungen/20210613/covid-19-gesetz.

html), 38 ff.
137 Erliuterun