
Prof. Dr. Adrian Vatter / Institut für Politikwissenschaft, Universität Bern

SGG-Jubiläumstagung: «Die Rechtsetzung gestern, heute und morgen» / Bern, 24. Juni 2022 (Rathaus)

Referat

Die Auslösung von Rechtsetzungsvorhaben 
gestern, heute und morgen



Ausgangspunkt

Die «Lehrbuchannahme» aus der
Sicht der klassischen Gewaltenteilung

«Gesetzgeber in der Schweiz sind das Parlament 

und das Volk: Die Bundesgesetze werden von der 

Bundesversammlung erlassen, unterstehen aber 

dem fakultativen Referendum.» (www.parlament.ch) 

Quelle: Die Bundesversammlung (2022a). Gesetzgebung.

URL: https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsportraet/aufgaben-der-bundesversammlung/rechtsetzung/gesetzgebung. 

https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsportraet/aufgaben-der-bundesversammlung/rechtsetzung/gesetzgebung


Ausgehend von der politikwissen-
schaftlichen Forschung soll die 
«Lehrbuchannahme» in dreifacher 
Weise betrachtet werden, um ein 
realistisches Bild der Rolle der 
Parlamente bei der Auslösung
von Rechtsetzungsvorhaben zu 
zeichnen

Perspektive I: Exe.-Leg.-Verhältnis

• historischer Abriss über das tatsächliche 
Exekutive-Legislative-Verhältnis

Perspektive II: eigentliche Auslöser

• empirische Analyse der Auslöser von 
Rechtsetzungsvorhaben

Perspektive III: «Recht(um)setzungsschere»

• Zusammenhang von Rechtsauslösung und  
Rechtsumsetzung

Agenda des Referats

dreifache Perspektive auf die «Lehrbuchannahme»



formaljuristisches Machtverhältnis

• ausgesprochen machtvolles Parlament
mit ausgebauten individuellen 
Vorstossrechten

effektive Stellung des Parlaments 
im Gefüge der Gewalten

• bestimmt durch Kontroll- und 
Steuerungsressourcen sowie den 
Kontroll- und Informationsrechten
(Harfst/Schnapp 2005; Flick Witzig/Bernauer 2018)

Grundlagen: Welche Gewalt hat mehr Macht?

Die «Lehrbuchannahme» 
unterstellt, dass die BVers
die «oberste Gewalt im Bund» 
ausübe (Art. 148 Abs. 1 BV). 
Im Wechselspiel zwischen 
«Macht» und «Ohnmacht» der 
Gewalten musste die Legislative 
aber stets um ihren Einfluss auf 
die Gesetzgebung ringen.

Perspektive I: Exekutive-Legislative-Verhältnis



Übereinstimmung

zw. der formalen 

Vorrangstellung und 

der faktischen 

Position der BVers

Machtverlust der 

BVers I:

das Volk tritt als 

zusätzliches 

Kontrollorgan in 

Erscheinung

Machtverlust der 

BVers II:

«Herrschaft des 

Bundesrates» im 
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der BVers:
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der BVers III:

COVID-19-

Pandemie
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Anm.: Exe. = Dominanz der Exekutive; = ausgeglichenes Exekutive-Legislative-Verhältnis; Leg. = Dominanz der Legislative.

Perspektive I: Exekutive-Legislative-Verhältnis

Ausgang: (Un-)Gleichgewicht über die Zeit

https://www.e-newspaperarchives.ch/?a=d&d=TWB18930823-01.2.2&srpos=22&e=------189-de-20--21--txt-txIN-sch%c3%a4chtverbot-------0-----
https://www.e-newspaperarchives.ch/?a=d&d=NVE19640505-01.2.14&srpos=6&dliv=none&e=------196-de-20--1--txt-txIN-mirage----1964---0-----
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Quelle [Daten]: Flick Witzig, Martina/Bernauer, Julian (2018). Aus der Balance? Das Verhältnis von Parlament und Regierung im internationalen Vergleich.

S. 425–454. In Das Parlament in der Schweiz. Macht und Ohnmacht der Volksvertretung, hrsg. v. Adrian Vatter. Zürich: NZZ Libro. 

Zwischenbilanz: rechtlich ausgebaute legislative
Kompetenzen, aber Herausforderungen in der Praxis
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Perspektive I: Exekutive-Legislative-Verhältnis



Auch in den
Kantonen gilt:
Je mehr (individuelle)
Ressourcen
bereitstehen, desto
machtvoller das 
Parlament gegenüber
der Regierung

Perspektive I

Quelle: Bundi, Pirmin/Bütikofer, Sarah/Eberli, Daniela/DeFacto (2018). Das Herz des Milizsystems schlägt in den Kantonen

(Blogposting auf DeFacto vom 28. September 2018). URL: https://www.defacto.expert/2018/09/26/herz-milizsystem/.

https://www.defacto.expert/2018/09/26/herz-milizsystem/


Differenzierung zwischen einzelnen Akteuren

• Nebst dem de jure verantwortlich zeichnenden 
Parlament treten zahlreiche andere Akteure auf

Differenzierung innerhalb der einzelnen Akteure

• In der Rechtsetzung agiert das Parlament 
keineswegs als «monolithischer Block»

Differenzierung nach Art, Bereich und Ausmass

• Auslösung kann direkt oder indirekt erfolgen; 
deren materielles Ausmass grösser od. kleiner

Perspektive II: eigentliche Auslöser 

Grundlagen: Wer ist der Agenda-Setter?

Die «Lehrbuchannahme» geht 
davon, dass es sich bei der 
Auslösung um eine unteilbare, 
von einer Instanz ausgeübte 
Zuständigkeit handle. Aus Sicht 
der politikwissenschaftlichen 
Forschung sind jedoch
Differenzierungen geboten.



Anm.: Dargestellt sind die Initiatoren von Erlassentwürfen in Prozent / Quelle: Vatter, Adrian (2020b). Der Bundesrat. Die Schweizer Regierung.

Basel: NZZ Libro. S. 255 bzw. Die Bundesversammlung (2022b).

Akteure:
Das Parlament 
als ein Initiator
unter vielen,…

Perspektive II



Anm.: N = 591 Standesinitiativen (1990–2021) / Quelle: Vatter, Adrian (2020a). Das politische System der Schweiz, 4. Auflage.

Baden-Baden: Nomos. S. 450 mit eigenen Erweiterungen basierend auf Curia Vista (2022). 

Perspektive II: eigentliche Auslöser 

…und «die vielen» werden, gerade was die 
Kantone anbetrifft, auf Bundesebene immer lauter



Doch: Es gelingt ihm, einen massgeblichen Einfluss 
auf bundesrätliche Erlassentwürfe zu bewahren,…

Perspektive II: eigentliche Auslöser
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Quelle [Daten]: Mueller, Sean/Dick, Sereina/Freiburghaus, Rahel (2020). Ständerat, stärkerer Rat? Die Gesetzgebungsmacht der Zweiten Kammer im 

Vergleich zu National- und Bundesrat. S. 119–45. In Der Ständerat. Die Zweite Kammer der Schweiz, hrsg. v. S. Mueller und A. Vatter. Basel: NZZ Libro.
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…wobei der Einfluss auf die «klassischen» 
Domänen der Innenpolitik beschränkt ist

Perspektive II: eigentliche Auslöser

Anm.: Anzahl Erlassentwürfe in Klammern / Quelle: Vatter/Wirz (2015): 8.



Perspektive II: eigentliche Auslöser

Selbst innerhalb des Parlaments kommt
nicht jedes Vorstossrecht gleich oft zum Zug,…

Anm.: P. = Parlament / Quelle: Vatter (2020a: 290) mit eigenen Aktualisierungen für die Jahre 2020–2021 gestützt auf Curia Vista (2022).



…doch in ihrer
Gesamtheit legen die 
Mitglieder der 
Bundesversammlung 
immer mehr Aktivismus
an den Tag 

Perspektive II

Quelle: Bundeskanzlei (2022). Der Bund kurz erklärt 2022. URL: https://www.bk.admin.ch/bk/de/home/dokumentation/der-bund-kurz-erklaert.html. S. 39.  

https://www.bk.admin.ch/bk/de/home/dokumentation/der-bund-kurz-erklaert.html


Längst nicht 
jede Fraktion ist in 
der Auslösung von 
Rechtsetzungs-
vorhaben gleich aktiv

Perspektive II

Anm: N = 2’454 zwischen 1993–2021 von Fraktionen in der BVers eingereichte parlamentarische Vorstösse / 

Quelle: eigene Erhebung und Auswertung gestützt auf Curia Vista (2022).



Anm.: Dargestellt ist der prozentuale Anteil derjenigen Erlassentwürfe, welche die BVers direkt oder indirekt initiierte / Quelle: Jaquet et al. (2019: 226).

Differenzierung
nach Art, Bereich 
und  Ausmass: 
Längst nicht 
immer ist das 
Parlament selbst
direkter Initiator 

Perspektive II



Differenzierung 
nach Art, Bereich
und Ausmass: 
«Initiieren» heisst
längst nicht immer
von der Pike auf 
neu schaffen

Perspektive II

Anm.: Dargestellt ist der prozentuale Anteil der Initiatoren neuer bzw. revidierter Gesetze / Quelle: Jaquet et al. (2019: 228).



Hat ein parlamentarischer Vorstoss

überhaupt Erfolg?

• Längst nicht jedem (parlamentarischen) 
Vorstoss ist Erfolg beschieden – und 
längst nicht jede Ablehnung ist definitiv

Wird ein parlamentarischer Vorstoss
zeit- und sachgerecht umgesetzt? 

• Motionen und Postulate stellen «Aufträge 
an den Bundesrat dar» (PVK 2019: 427) –
Zeit- und Sachgerechtigkeit  ihrer 
Erfüllung werden zur kritischen Grösse

Perspektive III: «Recht(um)setzungsschere» 

Grundlagen: wer ist am Ende erfolgreich?

Die «Lehrbuchannahme» lässt 
ausser Acht, wie sich die 
Prozesse des Rechtsetzens 
und des Rechtumsetzens
gegenseitig bedingen. 
Rechtsetzung endet keineswegs 
mit den Schlussabstimmungen im 
Parlament und/oder an der Urne



der erfolgreiche Vorstoss –

ein Patentrezept

• aus der politischen Mitte stammend
(konkret: «Die Mitte-Fraktion»)

• von einer ständigen 
Sachbereichskommission eingereicht

• zunächst vom Ständerat (Erstrat) 
behandelt 

Perspektive III: «Recht(um)setzungsschere» 

Längst nicht jedem Vorstoss ist Erfolg beschieden I

In der BVers erfreuen sich
die parlamentarischen 
Vorstossrechte bei den 
Polparteien SP und SVP 
besonderer Beliebtheit. Rege 
Nutzung und steigender 
Erfolgsgrad gehen aber kaum 
miteinander einher – im 
Gegenteil (Brüschweiler/Vatter 2018)



Anm.: N = 160 Einigungskonferenzen seit 1991 (*Stand 51. Leg.: Herbst 2021) / Quelle [Abb.]: Freiburghaus, Rahel (2018). Ein grosser Scherbenhaufen? 

Einigungskonferenzen im schweizerischen Zweikammersystem. In Das Parlament in der Schweiz. Macht und Ohnmacht der Volksvertretung,

hrsg. v. Adrian Vatter. Zürich: NZZ Libro. S. 203 / [Daten]: Parlamentsdienste (2021).

Längst nicht jedem 
Vorstoss ist Erfolg 
beschieden –
auch, weil sich die
beiden Kammern
zusehends uneins sind II

Perspektive III



Perspektive III: «Recht(um)setzungsschere» 

Längst nicht jedem Vorstoss ist Erfolg beschieden III 
– auch, weil das Volk häufiger mitsprechen will

Quelle: Die Bundesversammlung (2022c).

Volksabstimmungen.

URL: https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-

das-parlament/fakten-und-zahlen/zahlen-

volksabstimmungen. 

2.9%

4.8%
5.9%

7.1%

https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/fakten-und-zahlen/zahlen-volksabstimmungen


Selbst Annahmeerfolg
ist noch längst kein 
abschliessender 
Erfolgsgarant – gerade,
wenn es sich beim 
Erlass bloss um einen 
«Auftrag» handelt,…

Perspektive III

Quelle: PVK (2019: 426) bzw.

Stadelmann-Steffen/Oehrli/Vatter (2019, 2021).



…und jener «Auftrag»
muss vom Personal
in bisweilen stark
ausgelasteten Bundes-
ämtern erfüllt und 
umgesetzt werden,… 

Perspektive III

Quelle: Stadelmann-Steffen/Oehrli/Vatter (2021: 677).



Quelle: Stadelmann-Steffen, Isabelle/Oehrli, Dominique/Vatter, Adrian (2019). Erfüllung angenommener Motionen und Postulate:

Statistische Datenanalyse. Bericht zuhanden der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle (PVK). Bern: Universität Bern, Institut für Politikwissenschaft. S. 20. 

…so dass die zeitgerechte 
Erfüllung der von der 
BVers angestossenen 
Rechtsetzungsvorhaben 
auch verwaltungsseitig 
eine Ressourcenfrage ist

Perspektive III



• Paradox des Parlaments: de jure 
stark, faktisch schwach – immer aktiver, 
aber zerstrittener und erfolgloser

• Paradox der Regierung: immer 
weniger direkter Hauptinitiator, aber 
indirekte Stärkung durch zunehmende 
Internationalisierung 

• aktuelle Herausforderungen: 
Ressourcenschwäche, Polarisierung, 
Internationalisierung

…Folgerungen –
für den Reformdiskurs?

Weniger institutionelle Reformen, 
sondern eine wiedergefundene 

Bereitschaft zur Zusammenarbeit, mehr 
Ressourcen und die effektive Nutzung 

der eigenen Rechte würden helfen,
um die Position des Parlaments

zu stärken  

Fazit

Was eine politikwissenschaftliche Sichtweise auf
die Auslösung von Rechtsetzungsvorhaben zeigt
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