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Intervention oder Teilnahme?
Moglichkeiten und Grenzen staatlicher Kommunikation
im Vorfeld von Volksabstimmungen

Von Dr. iur. Andrea Tondury, Rechtsanwalt, Oberassistent
fiir Offentliches Recht an der Universitit Ziirich?!
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I.  Einleitung

Der Informationstatigkeit der Behorden muss im Abstimmungskampf beson-
dere Beachtung geschenkt werden, da staatliche Informationen zu einer Sach-
frage entscheidenden Einfluss auf die Entscheidfindung der Stimmberechtigten
haben kénnen. Die staatliche Kommunikation bewegt sich wihrend des demo-

Der vorliegende Beitrag basiert auf einem Bericht, der im Rahmen eines Forschungsauftrags
der Aargauer Staatskanzlei an das Zentrum fiir Demokratie Aarau (ZDA) verfasst und an den
3. Aarauer Demokratietagen vom 7./8. April 2011 présentiert wurde. Fiir wertvolle Hinweise
danke ich Herrn Prof. Dr. jur. Andreas Auer, Herrn Prof. Dr. jur. Giovanni Biaggini sowie Frau
RA lic. jur. Sabina Téndury-Albrecht.
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kratischen Willensbildungsprozesses in einem Spannungsfeld zwischen dem
Bediirfnis nach objektiver Information der Stimmberechtigten und der Gefahr
einer propagandistischen Einflussnahme des Gemeinwesens auf den Willens-
bildungsprozess. Sie hat sich im Vorfeld von Volksabstimmungen daher strikte
am Grundsatz der Wahl- und Abstimmungsfreiheit nach Art. 34 Abs. 2 BV
auszurichten. Im Bund einerseits und in den Kantonen andererseits hat sich im
Laufe der Zeit dennoch eine unterschiedliche staatliche Kommunikationskultur
im Abstimmungskampf herausgebildet. Wihrend die Bundesbehérden fiir sich
weitgehende Teilnahmerechte in Anspruch nehmen, haben sich die Behérden
in den Kantonen aufgrund der bundesgerichtlichen Rechtsprechung grosse
Zuriickhaltung auferlegen miissen. Einen Monat nach der wuchtigen Ableh-
nung der Initiative «Volkssouveranitit statt Behérdenpropaganda» durch Volk
und Stdnde am 1. Juni 20082 hat das Bundesgericht indes eine in der Lehre
vorgezeichnete Wende angedeutet und ein Recht der (kantonalen) Behorden
auf eine weiter gehende Teilnahme am Abstimmungskampf befiirwortet (Urteil
1C_412/2007 vom 18. Juli 2008)3. Der vorliegende Beitrag beschéftigt sich mit
den Ursachen und Folgen dieser Entwicklung.

II. Vom Interventionsverbot zum Teilnahmerecht
1. Interventionsverbot

a.  Grundsatz

Aus der Wahl- und Abstimmungsfreiheit nach Art. 34 Abs. 2 BV fliesst der
Anspruch eines jeden Stimmberechtigten, dass kein Abstimmungsergebnis
anerkannt wird, das nicht den freien Willen der Stimmberechtigten zuverldssig
und unverfalscht zum Ausdruck bringt. Das Grundrecht garantiert, dass jeder
Stimmberechtigte seinen Entscheid fiir oder gegen eine Vorlage gestiitzt auf
einen moglichst freien und umfassenden Prozess der Meinungsbildung treffen
und mit seiner Stimme entsprechend zum Ausdruck bringen kann. Auf diese
Weise gewihrleistet die Abstimmungsfreiheit die fiir den demokratischen Pro-
zess und die Legitimitét direktdemokratischer Entscheidungen erforderliche
Offenheit der Auseinandersetzung?. Das Bundesgericht und die &ltere Lehre
betrachteten das behordliche Tatigwerden im Abstimmungskampf als eine

2 Die Volksinitiative «Volkssouverédnitét statt Behtrdenpropaganda» wurde am 1. Juni 2008 vom
Volk mit 75,2% Nein-Stimmen und von allen Stinden abgelehnt (Bundesratsbeschluss iiber
das Ergebnis der Volksabstimmung vom 1. Juni 2008, BB1 2008 6161, S. 6164).

3 Abgedruckt in: ZBI 111/2010, S. 507 ff.

4 BGE 1351292, 294; 132 1 104, 108 = Pra 95 (2006) Nr. 139, S. 955 ff., S. 957; BGE 131 1442, 447;
130 I 290, 294; BGer, Urteil 1C_412/2007 vom 18. Juli 2008 E. 4; je mit Hinweisen.
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prinzipielle Gefahr fiir diese Offenheit5. Die Stimmberechtigten sollten sich ihre
Meinung mdglichst ohne jede staatliche Einmischung bilden koénnen, weshalb
sich die Behérden grundsitzlich aus dem Abstimmungskampf herauszuhalten
hatten®. Dieses Interventionsverbot leitete sich aus dem der Demokratie zu-
grunde liegenden Bild eines aufgeklérten, gebildeten und rational denkenden
Biirgers ab, dem zugetraut wird, zwischen gegensitzlichen Auffassungen zu
unterscheiden, unter verschiedenen Meinungen auszuwihlen, politische Uber-
treibungen als solche zu erkennen und dementsprechend vernunftgeméss zu
entscheiden’. Das Bundesgericht forderte daher von den Behérden ein sehr
grosses Mass an Zurtickhaltung. Auf diese Weise glaubte es, am besten gewihr-
leisten zu konnen, dass die Willensbildung den gesellschaftlichen und politi-
schen Kréften vorbehalten bleibt8. Das Interventionsverbot wurde von einem
Teil der Lehre auch aus der Vorgabe einer «innenpolitischen Neutralitdt» von
Behorden hergeleitet?. Nach dem dahinter stehenden Verstindnis sind Staat
und Gesellschaft streng getrennt, d.h. die Willensbildung soll sich ausschliess-
lich vom Volk zu den Behérden vollziehen!0. Das Bundesgericht hat indes aus
praktischen Griinden eine gewisse «Beratungsfunktion» der Behérden gegen-
tiber den Stimmberechtigten anerkannt!!,

b.  Relativierung: Beratungsfunktion

Mit der Anerkennung der Beratungsfunktion riickte das Bundesgericht vom
strikten Interventionsverbot im Sinne einer von den Behdrden in jeder Bezie-
hung unbeeinflussten Willenbildung ab'2. In einem Entscheid vom 4. Septem-
ber 2001 bezeichnete das Bundesgericht eine ginzlich staatsfreie Willensbil-

5 Vgl BGE 119 Ia 271, 273; 121 1 252, 256 {.; vgl. etwa Werner Stauffacher, Die Stellung der Be-

horden im Wahl- und Abstimmungskampf, ZBl 68/1967, 361 ff., 385 ff.; Etienne Grisel,

L'information des citoyens avant les votations, in: Festschrift zum 70. Geburtstag von Hans

Nef, Ziirich 1981, S. 55 ff.; Ulrich Weder, Die innenpolitische Neutralitit des Staates, Ziirich

1981, S. 66 ff.; Andreas Auer, L'intervention des collectivités publiques dans les campagnes

référendaires, Revue de droit administratif et droit fiscal 41/1985, S. 185 ff., S. 187 ff.; Georg

Miiller, Die innenpolitische Neutralitit der kantonalen éffentlichen Unternehmen, ZB1 88/1987,

S. 425 ff.; Stephan Widmer, Wahl- und Abstimmungsfreiheit, Ziirich 1989, S. 185 ff., 189 f.

BGer, Urteil 1P.3/1997 vom 3. Juni 1997, in: ZBl 99/1998, S. 85 ff., S. 85 f.

BGE 98 Ia 73, 80.

Vgl. BGE 129 1 232, 244 f.

Vgl. dazu Jeanne Ramseyer, Zur Problematik der behérdlichen Information im Vorfeld von

Wahlen und Abstimmungen, Basel/Frankfurt a.M. 1992, S. 50; Weder (Anm. 5), S. 58 ff.; Wid-

mer (Anm. 5), S. 178 ff.

10 Vgl Widmer (Anm. 5), S. 178.

1 Vgl. etwa BGer, Urteil 1P.116/2000 vom 5. Mai 2000, E. 2b; BGE 118 Ia 259, 262; 117 Ia 452,
457; 113 Ta 291, 296.

12 Vgl. Michel Besson, Die behordliche Information vor Volksabstimmungen, Bern 2003, S. 121;
Jean-Frangois Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd. II, Basel/Frankfurt a.M. 1995, Nach-
trag, Rz. 1218.

o o N o
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dung gar als unrealistisch’®>. Nach der Rechtsprechung beschrénkte sich die
Beratungsfunktion der Behorden aber auf die Abgabe von Informationen in den
Erlduterungen der Abstimmungsbroschiire, welchen eine Empfehlung an die
Stimmenden beigefiigt werden darf (nicht aber muss)!4. Die Behdrden miissen
sich in diesem Sinne nicht neutral verhalten, sondern diirfen ihre Meinung zu
einer Vorlage grundsitzlich kundtun's. Auf Bundesebene verpflichtet Art. 139
Abs. 5 BV die Bundesversammlung gar ausdriicklich, Volksinitiativen zur An-
nahme oder zur Ablehnung zu empfehlen. Die Abstimmungserléduterungen
werden zumeist durch die Regierungen verfasst!$, in seltenen Fillen auch
durch die kantonalen Parlamente?”. Sie sind nach Ansicht des Bundesgerichts
mit der Wahl- und Abstimmungsfreiheit ohne weiteres vereinbar, sofern sie die
Funktion wahrnehmen, in einer ausgewogenen Weise einen Beitrag zur Infor-
mation und Meinungsbildung der Stimmberechtigten zu leisten. Diesen wird
durch dieses Kommunikationsmittel insbesondere erméglicht, relativ rasch
und unkompliziert Grundlageninformationen zu einer Vorlage zu erhalten!s.
Von den Abstimmungserlduterungen wird deshalb zu Recht verlangt, dass sie
inhaltlich objektiv und hinreichend vollstindig sein miissen bzw. dass sie fiber
den Zweck und die Tragweite der Vorlage nicht falsch orientieren diirfen?.
Eine gewisse Beratungsfunktion anerkannte das Bundesgericht im Ubrigen
nicht nur bei Sachabstimmungen, sondern auch bei Wahlen: Behorden ist es
zwar grundséatzlich untersagt, in den Wahlkampf einzugreifen?, was aber nicht
zur Folge hat, dass die staatlichen Behérden keinerlei Informationen abgeben
diirfen. Von einer eigentlichen Intervention des Gemeinwesens in den Wahl-
kampf hat die Rechtsprechung ein indirektes Eingreifen in Form von Hilfestel-
lungen zu Gunsten der Stimmberechtigten unterschieden. So ist etwa die Ab-
gabe von Wahlanleitungen nicht nur mit der Wahl- und Abstimmungsfreiheit
vereinbar, sondern bei anspruchsvollen Wahlverfahren erwiinscht?!. Dariiber
hinaus kann bei ungewhnlichen Konstellationen die Abgabe von Informatio-

13 BGer, Urteil 1P.377/2001 vom 4. September 2001, E. 3 («L'idée selon laquelle la volonté démo-
cratique doit se former a l'abri de toute influence étatique ne correspond guére a la réa-
lité»).

14 BGE 891437, 443; 112 Ta 332, 335; 119 Ia 271, 273; 121 1 252, 255 f{.

15 Andreas Auer, Les limites imposées au gouvernement en matidre de publicité politique, media-
lex 2002, S. 133 £f., S. 134.

16 Vgl. fiir die Bundesebene Art. 11 Abs. 2 Bundesgesetz iiber die politischen Rechte (BPR) vom
17. Dezember 1976 (Stand am 01.02.2010; SR 161.1).

17 Vgl. Besson (Anm. 12), S. 247 {. Den schriftlichen Erlduterungen sind die miindlichen Erldute-
rungen von Gemeindebehdrden anldsslich von Gemeindeversammlungen gleichgestellt (BGE
1351292, 297).

18 Vgl. Besson (Anm. 12), 5. 121.

¥ Vgl. BGE 130 1290, 294 f.; 119 1a 27, 273; 118 1a 259, 262; 117 Ia 41, 46.

20 BGE 117 Ia 452, 457 f.

2 BGer, Urteil 1P.298/2000, 1P.374/2000, 1P.390/2000 vom 31. August 2000, E. 3c; BGE 124 1 55,
58; 113 Ta 291, 297; Gerold Steinmann, Interventionen des Gemeinwesens im Wahl- und Abstim-
mungskampf, AJP 1996, S. 255 {f., 5. 267.
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nen iiber das Vorgehen und das Wahlverfahren gar notwendig sein. Insofern
wurde aus dem Bundesverfassungsrecht im Einzelfall auch eine Informations-
pflicht abgeleitet?2. So hielt das Bundesgericht etwa fest, dass die Stimmberech-
tigten bei geéinderter Rechtslage auf die Moglichkeit und die Voraussetzungen
einer stillen Wahl hingewiesen werden miissten2,

Die dargestellte Beratungsfunktion wird durch die Behérden zu Beginn des
Abstimmungskampfes wahrgenommen. Wéhrend des Abstimmungskampfes
hingegen sollen sich die Behérden im Sinne des Interventionsverbots moglichst
aller Informationstatigkeiten enthalten. Demgeméss kénnen grundsitzlich zwei
Arten von Informationen unterschieden werden, welche insbesondere den
Zeitpunkt der Informationsabgabe betreffen: Die staatliche Informationstitig-
keit wird zundchst dadurch bestimmt, dass sich die Behérde, welche die Ab-
stimmung durchfiihrt, an die Stimmberechtigten wenden muss. Diese sind iiber
das Grundsitzliche zu informieren, ndmlich einerseits iiber den Abstimmungs-
termin und die in Frage stehende Vorlage sowie andererseits mittels Abstim-
mungserlduterungen tiber die Hintergriinde und Wirkungen einer Sachvorlage.
Es handelt sich mithin um verfahrensnotwendige und vorbereitende Informa-
tionen, deren Zuldssigkeit unbestritten ist?4. Von diesen Grundlageninformati-
onen ist die Abgabe «zusétzlicher Informationen»?> bzw. «gerichteter behordli-
cher Informationen»26 zu unterscheiden. Solche Informationen erldutern nicht
bloss vorbereitend die allgemeinen Entscheidgrundlagen, sondern transportie-
ren wihrend des Abstimmungskampfes Informationen direkt in den Diskurs?7.
Die Abgabe von zusitzlichen Informationen erachteten die Lehre und die
Rechtsprechung zum Interventionsverbot als unzulédssig, falls nicht «triftige
Griinde» fiir einen staatlichen Eingriff in den Abstimmungskampf vorliegen.

2 BGE 129 1232, 244; BGer, Urteil 1P.298/2000, 1P.374/2000, 1P.390/2000 vom 31. August 2000,
E. 3c.

23 BGer, Urteil vom 15.10.1997, in: ZB1 99/1998, S. 415 ff., S. 417 {f. Zur eingeschrdnkten Bera-

tungsfunktion hinsichtlich der fachlichen Qualifikation einzelner Kandidaten bei Richter- und

Lehrerwahlen vgl. Besson (Anm. 12), S. 122 mit Hinweisen.

Vgl. Besson (Anm, 12), S. 114; vgl. auch Bénédicte Tornay, La démocratie directe saisie par le

juge. L'empreinte de la jurisprudence sur les droits populaires en Suisse, Ziirich 2008,

S. 232 ff.

% Vgl. etwa BGer, Urteil vom 3. Juni 1997, in: ZBl 99/1998, S. 85 ff., S. 86.

% Bericht der Arbeitsgruppe erweiterte Konferenz der Informationsdienste, Das Engagement

von Bundesrat und Bundesverwaltung im Vorfeld von eidgendssischen Abstimmungen, Bern

2001 (AG KID), S. 10.

Pierre Tschannen, Stimmrecht und politische Verstindigung. Beitrige zu einem erneuerten

Verstandnis von direkter Demokratie, Basel /Frankfurt a.M. 1995, N 178.

24

27
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c.  Ausnahme: Triftige Griinde

Durch die Anerkennung von triftigen Griinden trug die Rechtsprechung insbe-
sondere der Tatsache Rechnung, dass wihrend eines Abstimmungskampfes
propagandistische Einflussnahmen Dritter stattfinden kénnen, welche geeignet
sind, den Meinungsbildungsprozess zu verfalschen?. Mittels einer entspre-
chenden Intervention soll das informative Gleichgewicht sichergestellt und
damit die freie und unverfalschte Willensbildung der Stimmberechtigten ge-
wihrleistet werden?. Die Behérden nehmen somit ~ zusatzlich zur Beratungs-
funktion — eine staatliche Wichterfunktion wahr, indem sie die Offenheit des

Willensbildungsprozesses der Stimmberechtigten schiitzen sollen®. Zumeist

wird es der Regierung obliegen, wenn nétig korrigierend in den Abstimmungs-

kampf einzugreifen. Es ist allerdings auch vorstellbar, dass ein Parlament in-
terveniert und z.B. Abstimmungserlauterungen berichtigt.
Das Bundesgericht anerkannte in seiner Rechtsprechung im Laufe der

Zeit vier Griinde als triftig:

— Das Vorliegen irrefiihrender privater — oder behirdlicher3! — Informationen®. Das
Bundesgericht billigte etwa eine behérdliche Richtigstellung, als ein privates
Abstimmungskomitee eine irrefiihrende Grafik zu einem Gestaltungsplan ver-
Offentlichtess.

—  Das Bekanntwerden von neuen, fiir den Entscheid der Stimmberechtigten erheblichen
Intsachen®. So handelte es sich um einen Interventionsgrund, als ein Gegenvor-
schlag wegfiel, mit welchem sich die Behorde in den urspriinglichen Abstim-
mungserlauterungen auseinandergesetzt hatte.

— Die Ungewdhnlichkeit der Vorlage, welche ein gesteigertes Informationsbediirfnis er-
zeugt. Ungewohnlich war ein Begehren um Abberufung des Schaffhauser Re-
glerungsrates, da von diesem althergebrachten Abberufungsrecht des Volkes
bis dahin nie Gebrauch gemacht worden war3,

% Im Stadium der Unterschriftensammlung sind behérdliche Interventionen héchstens bei Vor-
liegen eklatanter Informationsliicken und zur Korrektur von Falschangaben zuldssig (Stein-
mann [Anm. 21], S. 265; Jorg Paul Miiller/Markus Schefer, Grundrechte in der Schweiz, 4. Aufl.,
Bern 2008, S. 621; BGE 116 Ia 466). Fiir ein generelles Verbot: Auer (Anm. 15), S. 139.

2 Vgl dazu BGE 124 1 55, 57; 118 Ta 259, 262 f. mit Hinweisen; Steinmann (Anm, 21), S. 266 {.;
Pascal Mahon, L'information par les autorités, ZSR 1999 II, S. 199 ff., S. 236.

% Vgl. auch Crispin Hugenschmidt, Die behérdliche Kommunikation vor Abstimmungen — was
ist Information, was Propaganda?, recht 2004, S. 185 ff., S. 186 f.

31 Vegl. Besson (Anm. 12), S. 117 mit Verweis auf BGE 114 Ia 427, 442,

82 BGE 118 Ia 259, 262; BGer, Urteil vom 20. Januar 2011 (abgedruckt in diesem Heft S. 375 ff.),
E. 4.3; vgl. in Bezug auf besonders einseitige Informationen BGE 132 1104, 112 = Pra 95 (2006)
Nr. 139, S. 955 ff., S. 961.

3 BGer, Urteil vom 3. Juni 1997, in; ZB1 99/1998, S. 85 ff., S. 86.

3+ BGE 89 I 437, 447; BGer, Urteil vom 17. Februar 1965, in: ZBl 66/1965, S. 277 ff.

% Vgl. BGE 114 Ia 427, 434.

3% BGer, Urteil 1P.116/2000 vom 5. Mai 2000, E. 2b/c.
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— Die besondere Komplexitit des Abstimmungsgegenstandes?”. Besonders komplex
sind hdufig Finanz- oder Bauvorhaben. Daher war es etwa zuléssig, einen Uber-
bauungsplan auf Schaufenster-Plakaten grosser und damit besser verstindlich
darzustellen,

Das Bundesgericht hat behérdlichen Interventionen jedoch auch klare Grenzen
gesetzt. So hat es das Vorliegen triftiger Griinde verneint, falls zusitzliche In-
formationen wegen der blossen Umstrittenheit einer Sachvorlage abgegeben
werden®. Weder das Ziel, mit Informationen das Interesse der Stimmberech-
tigten zu wecken, noch diese zu einer Annahme oder Ablehnung einer Abstim-
mungsvorlage bewegen zu wollen, kénnen zudem triftige Griinde fiir eine
Intervention darstellen®. Auf diese Weise soll sichergestellt werden, dass Inter-
ventionen keine propagandistische Wirkung entfalten. Staatliche Eingriffe sol-
len mithin nur stattfinden, wenn die Offenheit des Meinungsbildungsprozesses
(wieder-)hergestellt werden muss.

d.  Eingriffe von anderen Gemeinwesen und von Behordenmitgliedern

Der vorliegende Beitrag fokussiert auf die Informationstitigkeiten von Behér-
den in Abstimmungskidmpfen iiber eigene Vorlagen. Dennoch sei der Vollstin-
digkeit halber auf die Regeln hingewiesen, die das Bundesgericht iiber das
Eingreifen der Behorden in den Abstimmungskampf unter- oder iibergeordne-
ter Gemeinwesen sowie fiir eine ausnahmsweise Intervention von Anstalten
und Unternehmen des Gemeinwesens entwickelt hat#. Danach diirfen unter-
geordnete Gemeinwesen zwar bei besonderer Betroffenheit, d.h. bei einem of-
fenkundigen unmittelbaren und besonderen Interesse am Ausgang einer kan-
tonalen Abstimmung, in den Meinungsbildungsprozess eingreifen2. Das
Interesse des betreffenden untergeordneten Gemeinwesens an der Vorlage
muss jenes der iibrigen aber bei Weitem iibersteigen. Die Behérden untergeord-
neter Gemeinwesen sind zudem gehalten, ihre Ansichten objektiv und sachli-
cher als private Meinungstriger zu kommunizieren. Sie sind nach bundesge-
richtlicher Praxis jedoch nicht an die gleich strengen Kriterien gebunden wie
bei Interventionen in Abstimmungskdmpfe {iber eigene Vorlagen®, Bei eidge-

% BGE 114 Ta 427, 433 £.; BGer, Urteil vom 24. November 1982, in: BVR 1983, 5.1 ff,8S. 7.

3 BGer, Urteil vom 24. November 1982, in: BVR 1983, S. 1 ff., S. 7; kritisch Tvo Hangartner/Andreas
Kley, Die demokratischen Rechte in Bund und Kantonen der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, Ziirich 2000, Rz. 2595.

% BGer, Urteil 1P.116/2000 vom 5. Mai 2000, E. 2b.

40 Vgl. etwa BGE 112 Ia 332; 114 Ta 427, 433; BGer, Urteil vom 4. September 1991, in: ZB1 93/1992,
S. 312 ff,, S. 314.

4 BGE 119 Ia 271, 273; BGer, Urteil vom 26. Mai 1995, in: ZBI 97/1996, S. 233, S. 237 {.; vgl. auch
Hangartner/Kley (Anm. 38), Rz. 2630 ff. und Rz. 2645 ff.

2 Vgl. dazu BGE 114 Ia 427, 437; 108 Ia 155, 160 f.; 105 Ia 243, 244 f.; Widmer (Anm. 5),
S. 197 ff.

4 BGE 105 Ia 243, 245.
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nossischen Volksabstimmungen sind unter der Voraussetzung der erwdhnten
besonderen Betroffenheit untergeordnete kantonale Gemeinwesen oder der
Kanton selbst zur Teilnahme am Meinungsbildungsprozess befugt#. Grund-
sdtzlich problematisch sind hingegen Interventionen eines iibergeordneten
Gemeinwesens, welche héchstens dann ausnahmsweise zulédssig sein konnen,
wenn eine besondere Betroffenheit vorliegt®s. Interventionen eines nebengeord-
neten Gemeinwesens sind im Allgemeinen ebenfalls unzuléssigi. Das Krite-
rium der besonderen Betroffenheit gilt im Ubrigen auch in Bezug auf Interven-
tionen ausgelagerter Aufgabentréger, deren Handeln prinzipiell dem Staat
Zuzurechnen ist¥.

Das Bundesgericht hat sodann Kriterien fiir das private Auftreten und Ein-
greifen von Behordenmitgliedern in einen Abstimmungskampf entwickelt4s,
Dem einzelnen Mitglied einer Behorde soll zwar weder die Teilnahme am Ab-
stimmungskampf noch die freie Meinungsdusserung zu einer Gesetzes- oder
Sachvorlage untersagt werden®. Dementsprechend hat das Bundesgericht fest-
gehalten, es sei sehr restriktiv und stehe in Widerspruch zur bundesgerichtli-
chen Praxis, wenn Mitglieder von Behérden privat nur bei Vorliegen triftiger
Griinde in einen Abstimmungskampf eingreifen diirfen. Es ist aber gemiss
Bundesgericht unzuléssig, dass Behérdenmitglieder ihrer privaten Meinungs-
dusserung einen amtlichen Anstrich geben und den Anschein erwecken, es
handle sich um eine offizielle Verlautbarung. Ob dies der Fall ist, entscheidet
sich nach der Wirkung, welche die Intervention auf den Adressaten, d.h. den
durchschnittlich aufmerksamen und politisch interessierten Stimmberechtig-
ten, austibt®. In der Lehre wird zu Recht kritisiert, dass die vom Bundesgericht
vorgenommene Unterscheidung «kiinstlich» wirkt5!, Zumindest soweit Mit-
glieder der Exekutive oder von Justizbehérden im Abstimmungskampf ihre
Meinung dussern, kann zwischen privaten und behordlichen Meinungsiusse-
rungen keine eindeutige Grenze gezogen werden, da diese ihre amtliche Stel-
lung aufgrund ihrer Bekanntheit in derartigen Situationen gar nicht abstreifen
kénnen32. Auch ihre scheinbar private Meinungsiusserung profitiert von dem

# Ivo Hangartner, Interventionen des Gemeinwesens im Abstimmungskampf eines anderen
Gemeinwesens, AJP 1996, S. 270 ff., S. 272; vgl. auch den Entscheid des Regierungsrates des
Kantons Aargau vom 20. August 1984, in: ZBI 86/1985, S. 201 ff.

45 Vgl etwa BGE 114 Ta 427, 442 f.

4 Vgl Widmer (Anm. 5), 8. 192 f. mit Hinweisen. Allfillige Ausnahmen bei besonderer Betrof-
fenheit sind in seltenen Einzelfillen allerdings vorstellbar (vgl. Hangartner [Anm. 44],
S. 272 £.).

¥ Vgl. Miiller/Schefer (Anm. 28), S. 631 f. mit Hinweisen auf Rechtsprechung und Lehre.

4 BGE 119 Ia 271, 275 ff.

# BGE 130 1290, 295 £.; 119 Ia 271, 275; 112 Ta 332, 335; BGer, Urteil vom 4. Oktober 1989, in:
ZB191/1990, S. 116 ff., S. 120.

50 Vgl. BGE 130 I 290, 304.

51 Steinmann (Anm. 21), S. 265.

52 Steinmann (Anm. 21), S. 264; kritisch auch Hangartner/Kley (Anm. 38), Rz. 2600; Georg Miiller,
Die Beh&rden im Abstimmungskampf: vom Neutralititsgebot zur Teilnahmepflicht, in: Pier-
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mit dem Amt verbundenen «Autoritdtsbonus»5. Dariiber hinaus haben na-
mentlich Regierungsmitglieder das geltende Kollegialitatsprinzip auch im
Vorfeld von Volksabstimmungen zu achten5. Sobald das Gremium einen Mehr-
heitsentscheid geféllt hat, wird von jedem Mitglied erwartet, dass es diesen
vertritt und eine personliche, gegenteilige Ansicht den Stimmberechtigten nicht
bekannt gibt®. Das Kollegialitatsprinzip schliesst folglich aus, dass sich ein
Regierungsmitglied auf seine Meinungsfreiheit als Privatperson berufen kann,
wenn es in der Offentlichkeit eine abweichende Haltung zu einer Abstim-
mungsfrage vertreten will. Regierungsmitglieder werden sich dementspre-
chend nur dann aktiv in den Meinungsbildungsprozess einschalten, wenn sie
die behdrdliche Abstimmungsempfehlung vertreten. Deshalb kann aber die
offentliche Meinungsiusserung eines Regierungsmitgliedes im Abstimmungs-
kampf nie nur «privat» sein, sondern sie reflektiert immer auch die Ansicht der
Behorde. Alle solchen Meinungsiusserungen von Exekutivmitgliedern in der
Offentlichkeit sind daher der Behérde zuzurechnen.

2. Neuere Entwicklung in Lehre und Rechtsprechung

a.  Fokus auf Art und Weise sowie Wirkung von Informationen

Die allmédhliche Anerkennung ganz unterschiedlicher triftiger Griinde fiihrte
zu einer starken Ausweitung der behérdlichen Interventionsméglichkeiten.
Speziell die Interventionsgriinde der Ungewdhnlichkeit und vor allem der
besonderen Komplexitit sind unbestimmt und lassen einen (zu) weiten Inter-
pretationsspielraum offen®. Bei Vorliegen eines solchen Interventionsgrundes
wird es den Behérden dariiber hinaus erméglicht, nicht mehr nur auf irrefiih-
rende Informationen oder neue Tatsachen zu reagieren, sondern ohne einen
solchen dusseren Ausloser zu agieren. Das Interventionsverbot ist mit Anerken-
nung dieser triftigen Griinde deshalb aufgeweicht worden und der Begriff des
triftigen Grundes erscheint heute «<schwammig»%. Ab Beginn der 1990er Jahre

marco Zen-Ruffinen/Andreas Auer (Hrsg.), De la constitution. Etudes en I’honneur de Jean-
Frangois Aubert, Basel 1996, S. 255 ff., S. 261.

% Vgl. Tschannen (Anm. 27), N 187. Im Gegensatz zu Parlamentariern kommen diesen Behor-
denmitgliedern amtliche Weisungs- und Entscheidungsbefugnisse zu (Miil ler/Schefer [Anm. 28],
S. 632 Fn. 135).

5 Stetnmann (Anm. 21), S, 265; Spitzenbeamte sind an die Treuepflicht gebunden.

55 Vgl. Walter Haller/Alfred Kolz/Thomas Giicliter, Allgemeines Staatsrecht, 4. Aufl., Basel 2008,
S. 267.

% Vgl auch Besson (Anm. 12), S. 268.

¥ Vgl dazu die Kritik, wonach der besonderen Komplexitit einer Abstimmungsvorlage durch
entsprechende Abstimmungserlduterungen Rechnung zu tragen sei (Hangartner/Kley [Anm.
38], Rz. 2595).

% Gion-Andri Decurtins, Die rechtliche Stellung der Behorde im Abstimmungskampf, Freiburg
1992, S. 363.
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bildete sich vor diesem Hintergrund in der Lehre eine Neigung zur Abkehr
vom Grundsatz des Interventionsverbots heraus. Wichtige Ausloser dieser
Diskussion waren einerseits die EWR-Abstimmung vom 6. Dezember 1992, in
deren Vorfeld die Bundesbehorden in bis dahin ungekanntem Ausmass in den
Abstimmungskampf eingegriffen hatten®, andererseits die Dissertation von
Gion-Andri Decurting, der im gleichen Jahr einem - allerdings problemati-
schenS0 — offensiven Informationsverstdndnis das Wort gesprochen hattes!.
Die Lehre nahm sich in der Folge der Problematik der aktiven Teilnahme
von Behérden an Abstimmungskdmpfen verstirkt an und entwickelte entspre-
chende Ideen weiters2. Heute wird mehrheitlich die Ansicht vertreten, die Be-
horde habe ein Informationsrecht und es treffe sie grundsitzlich auch eine
Informationspflicht, wobei das Augenmerk auf die Voraussetzungen und Gren-
zen in Bezug auf Objektivitit und Verhéltnisméassigkeit der Teilnahme am
Meinungsbildungsprozess zu legen seif?. Im Lichte der starken Polemisierung
und Medialisierung der Politik erschiene es lebensfremd, wenn eine Behorde
die wichtigsten Geschifte zwar vorbereiten, dann aber im Abstimmungskampf
gegeniiber den Stimmberechtigten nicht oder nur dusserst zuriickhaltend kom-
munizieren diirfte. Vielmehr ist es notwendig, dass die Behérden zumindest

% Vgl. etwa die Kritik von Giovanni Biaggini, BV Kommentar. Bundesverfassung der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft, Ziirich 2007, N 18 zu Art. 34 BV; Hinweise bei Besson (Anm. 12),
S. 113,

@  Decurtins verwendet den Begriff der politischen Fithrung, der impliziert, dass einer bestimm-
ten Meinung zum Durchbruch verholfen werden soll (Kritik bei Besson [Anm. 12], S. 132 und
S. 165 ff.; Hansjorg Seiler, Auf dem Weg zur gelenkten Demokratie?, in: Peter Hénni (Hrsg.),
Mensch und Staat/I’homme et 1'Etat, Festgabe fiir Thomas Fleiner, Freiburg 2003, S. 573 ff.,
S. 577 £f.). Ein solcher Fiihrungsanspruch der Regierung steht in Widerspruch zur schweize-
rischen Demokratietradition (vgl. Lorenz Engi, Behtrdenkommunikation im Abstimmungs-
kampf, medialex 2005, S. 141 £f., S. 146).

61 Decurtins (Anm. 58), S. 259 ff., S. 272 ff., insbes. S. 290.

62 Vgl. Ramseyer (Anm. 9), S. 146 ff.; Tschannen (Anm. 27), N 636 ff.; Steinmann (Anm. 21),
S. 255 ff., S. 268; G. Miiller (Anm. 52), S. 260 ff.; Bessonn (Anm. 12), S. 175 ff., S. 179 ff.

63 Vgl. Ulrich Hiifelin/Walter Haller/Helen Keller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Ziirich 2008,
Rz. 1393; Hugenschmidt (Anm. 30), S. 191; Mahon (Anm. 29), S. 243 ff. und S. 257 ff.; Miiller/
Schefer (Anm. 28), S. 621; René Rhinow/Markus Schefer, Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. er-
weiterte Aufl., Basel 2009, Rz. 2079; Gerold Steinmann, Die Gewéhrleistung der politischen
Rechte durch die neue Bundesverfassung, ZBJV 2003, S. 481 ff., S. 494 {f.; ders., in: Bernhard
Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), Die
schweizerische Bundesverfassung, Kommentar, 2. Aufl.,, Ziirich/Basel/Genf 2008, N 18 zu
Art. 34 BV; Tornay (Anm. 24), S. 290; Felix Uhlmann, Neutralitit der Verwaltung, ZB1108/2007,
S. 211 ff., S. 219; René Wiederkehr, Faitness als Verfassungsgrundsatz, Bern 2006, S. 110 ff.;
Piermarco Zen-Ruffinen, L'expression fidele et siire de la volonté du corps électoral, in: Daniel
Thiirer/Jean-Francois Aubert/Jérg Paul Miiller (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich
2001, § 21, Rz. 30 sowie die in Anm. 62 genannten Autoren. Kritisch zur Abkehr vom Inter-
ventionsverbot: Auer (Anm. 15), S. 138 1., S. 142; Denis Barrelet, | Etat entre le devoir d'informer
et le désir de cultiver ses relations publiques, in: FS Aubert (Anm. 52), S. 303 ff., S. 311; Arthur
Haefliger, Die Information des Biirgers vor dem Urnengang in der bundesgerichtlichen Recht-
sprechung, in: FS Aubert (Anm. 52), S. 223 ff., S. 227.
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eine Auslegeordnung des Wissens vornehmen und Zusammenhinge aufzei-
gen®, Sodann verfligt die Exekutive haufig tiber vertieftes Sachwissen, welches
fur den Willensbildungsprozess der Stimmberechtigten einen hohen Nutzen
aufweisen kann®. Die Begriindung des behérdlichen Standpunkts sowie ein
daran anschliessender Dialog zwischen Biirgerinnen und Blirgern und Staat
kénnen deshalb fiir eine moglichst rationale politische Entscheidfindung wert-
voll sein®,

Aus diesen Griinden wird in Bezug auf den Willensbildungsprozess vor
Volksabstimmungen in der Lehre einem Diskursmodell das Wort gesprochen,
welches die aktive behordliche Teilnahme im Abstimmungskampf nicht nur
zuldsst, sondern namentlich der Regierung eine bedeutende Rolle zugestehen
will. Dieses diskursive Modell hat sich auf Bundesebene durchgesetzt, indem
der Bundesrat fiir sich umfangreiche Informationsrechte in Anspruch nimmt
und auch nach Versand der Abstimmungserlduterungen im Abstimmungs-
kampf prasent bleibt®”. Aufgrund der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur
Wahl- und Abstimmungsfreiheit haben sich hingegen die Kantonsbehérden im
Sinne der bundesgerichtlichen Praxis aus dem Abstimmungskampf bisher
weitgehend herausgehalten. Auf Kantonsebene gilt fiir gewohnlich mithin
(noch) das Interventionsmodell, welches Eingriffe in den gesellschaftlichen Mei-
nungsbildungsprozess nur zuldsst, wenn sich diese mit triftigen Griinden
rechtfertigen lassen (vgl. vorne IL.1.c).

Das Bundesgericht hat die Diskussionen in der Lehre bereits 1993 in einem
obiter dictum aufgenommen und erkldrt, die Griinde fiir eine «weitherzigere
Beurteilung» staatlicher Kommunikation im Abstimmungskampf seien
«bedenkenswert»8. Im Jahr 1995 erfolgte eine Ausweitung der Informations-
méglichkeiten der Regierung, indem das Bundesgericht zwischen der Orientie-
rungstdtigkeit der Regierung noch ohne direkten Zusammenhang mit einer
Volksabstimmung und dem Abstimmungskampf iiber eine Sachvorlage unter-
schied®. Seither ist eine konsistente Entwicklung in der Rechtsprechung zu
beobachten, die staatliche Informationen der Stimmberechtigten im Vorfeld von
Abstimmungen auch {iber die Abstimmungserlduterungen hinaus mehr und
mehr zuldsst’?. So wurde etwa festgehalten, dass sich bei einem gesteigerten
Informationsbediirfnis aus Art. 34 Abs. 2 BV eine eigentliche Informations-
pflicht ergeben kann, wobei die notwendigen Informationen auch auf anderem
Wege als tiber ein Abstimmungsmagazin kommuniziert werden diirften, etwa

6+ Vgl. Widmer (Anm. 5), S. 131 {f.

8 Vgl. Besson (Anm. 12), S. 160 £.

6  Vgl. AG KID (Anm. 26), S. 24.

& Vgl. Miiller/Schefer (Anm. 28), S. 625; Art. 10 Abs. 1 BPR.

68  BGE 119 Ia 271, 279 f.

6  BGE 121 I 252, 256 ff.; kritisch Auer (Anm. 15), S. 139; Seiler (Anm. 60), S. 574 f.

70 Steinmann (Anm. 63), N 18 zu Art. 34 BV; ders. (Anm. 21), S. 268; Besson (Anm. 12), 5. 133.
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tiber Medienmitteilungen?!. Bei Vorliegen besonders einseitiger Informationen
miisse der Staat zudem in der Lage sein, in einem gewissen Mass ein Gegen-
gewicht zu den Stellungnahmen einflussreicher Interessengruppen in der Ge-
sellschaft zu setzen”2. Die bundesgerichtliche Rechtsprechung ist damit der
Entwicklung in der Lehre gefolgt, wonach die Abstimmungsfreiheit nicht ein-
fach ein Abwehrrecht sein soll, sondern behordliche Informationen zu Abstim-
mungsvorlagen einen gewichtigen Beitrag zum Meinungsbildungsprozess leis-
ten kénnen.

Der Prozess der langsamen, aber stetigen Lockerung des Interventionsver-
bots gipfelte im eingangs erwédhnten Urteil 1C_412/2007 vom 18. Juli 2008, in
welchem das Bundesgericht einen «Paradigmenwechsel»” ins Auge fasst und
ausfiihrt, es sei unter dem Gesichtswinkel der Abstimmungsfreiheit nach
Art. 34 Abs. 2 BV «das Gewicht nicht so sehr auf das beschriebene Interventi-
onsverbot und allfillige triftige Griinde flir Abweichungen zu legen als viel-
mehr auf die Art und Weise sowie die Wirkung der konkret zu beurteilenden
behordlichen Informationen». Zu priifen sei, so das Bundesgericht, «ob diese
Informationen in sachlicher, transparenter und verhiltnisméssiger Weise zur
offenen Meinungsbildung beizutragen geeignet sind oder aber in dominanter
und unverhélinisméssiger Art im Sinne eigentlicher Propaganda eine freie
Willensbildung der Stimmberechtigten erschweren oder geradezu verunmog-
lichen» (E. 6.2)7%. Eine Bestdtigung dieser neuen Rechtsprechung steht noch aus.
Indes kann aufgrund der Entwicklungen vor allem in der Lehre davon ausge-
gangen werden, dass eine Riickkehr zur Vorgabe eines strikten Interventions-
verbots wohl nicht mehr zur Disposition steht.

b.  Allmihliche Harmonisierung der Praxis?

Waihrend der letzten Jahrzehnte haben sich im Bund einerseits und in den
Kantonen andererseits sehr unterschiedliche Moglichkeiten und Grenzen staat-
licher Kommunikation herausgebildet. Die aktuelle Entwicklung geht daher
einher mit der Frage, ob die Voraussetzungen und der Umfang behordlicher
Informationstétigkeit im Vorfeld von Abstimmungen auf Bundes- und Kantons-
ebene harmonisiert werden kénnen und sollen’. In Bezug auf den Rechts-
schutz hat eine gewisse Annidherung stattgefunden. Bis zur Inkraftsetzung des
Bundesgerichtsgesetzes (BGG)” konnte auf Bundesebene die staatliche Kom-

7t So BGer, Urteil 1P.116/2000 vom 5. Mai 2000, E. 2b.

72 BGE 1321104, 112 = Pra 95 (2006) Nr. 139, S. 955 ff,, S. 961 mit Verweis auf Mahon (Anm. 29),

S. 243 f.

Martina Caroni, Geld und Politik? Die Finanzierung politischer Kampagnen im Spannungsfeld

von Verfassung, Demokratie und politischem Willen, Bern 2009, S. 67.

7 Abgedruckt in: ZBI 111/2010, S. 507 {f., S. 514.

75 Vgl. dazu Steimmann (Anm. 63), S. 493 ff.

76 Bundesgesetz iiber das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz, BGG) vom 17. Juni 2005 (Stand
am 1. April 2011; SR 173.110).
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munikation im Rahmen der Stimmrechtsbeschwerde nach Art. 85 Bst. a OG””
nicht tiberpriift werden. Das BGG hat den gerichtlichen Rechtsschutz im Be-
reich der politischen Rechte etwas erweitert. Neu ist insbesondere die Zulés-
sigkeit der Beschwerde bei eidgendssischen Abstimmungen und Nationalrats-
wahlen (Art. 88 Abs. 1 Bst. b BGG, vgl. auch Art. 80 Abs. 1 und Art. 77 BPR).
Informationen von Bundesbehorden konnen sodann iiberpriift werden, wenn
sie nicht dem Bundesrat als Kollegialorgan oder der Bundesversammlung zu-
zuordnen sind (Art. 189 Abs. 4 Satz 1 BV). Eine weiter gehende gerichtliche
Anfechtung etwa hinsichtlich der Ungiiltigerklarung von eidgendssischen
Volksinitiativen oder von Abstimmungserlduterungen des Bundesrates wurde
vom Parlament aus politischen Griinden hingegen abgelehnt’, obschon eine
solche verfassungsrechtlich moglich (Art. 189 Abs. 4 Satz 2 BV) und zu Gunsten
der Abstimmungsfreiheit erwiinscht gewesen wire. Es bestehen daher auf
Bundesebene weiterhin demokratisch und rechtsstaatlich fragwiirdige Rechts-
schutzliicken”.

Gleichwohl hat sich auf Bundesebene die Einsicht durchgesetzt, dass eine
Beteiligung am Abstimmungskampf mit der Gefahr einhergeht, dass eine sol-
che Offentlichkeitsarbeit rasch in eine eigentliche Propagandakampagne miin-
den kann®. Vor diesem Hintergrund und als Antwort auf die eidgendssische
Volksinitiative «Volkssouverdnitat statt Behordenpropaganda», welche ein
striktes Interventionsverbot fiir Bundesbehorden in Art. 34 BV verankert hittes!,
wurde daher ein neuer Art. 10a BPR geschaffen, der ein Abgleiten der Infor-
mationstitigkeit in die Propaganda verhindern soll. Die neue Bestimmung
verankert auf der einen Seite eine Informationspflicht der Bundesbehérden, auf
der anderen Seite wird klargestellt, dass die Behorden keine eigentliche Kam-
pagne fiihren diirfen und insbesondere auf eine Propagandatitigkeit verzichten
miissens2, Demgemass informiert der Bundesrat die Stimmberechtigten konti-
nuierlich iiber die eidgendssischen Abstimmungsvorlagen (Art. 10a Abs. 1
BPR), er hat dabei jedoch die Kriterien der Vollstdndigkeit, der Sachlichkeit, der
Transparenz und der Verhdltnisméssigkeit zu beachten (Art. 10a Abs. 2 BPR).

77 Bundesgesetz vom 16. Dezember 1943 iiber die Organisation der Bundesrechtspflege (aufge-
hoben).

78 Steinmann (Anm. 63), N 23 zu Art 34 BV; vgl. die Diskussionen um die Unternehmenssteuer-
reform II, die an der Volksabstimmung vom 24. Februar 2008 mit nur 50,53% Ja-Stimmen
gutgeheissen worden war. Die damaligen Abstimmungserlauterungen des Bundesrates waren
zumindest «nicht vollstindig» gewesen (Geschift Nr. 11.5175 — Fragestunde vom 14. Mérz
2011, Votum Bundesritin Eveline Widmer-Schlumpf, AB 2011 N 351).

7 Vgl. Walter Haller, in: SG-Kommentar (Anm. 63), N 39 sowie N 59 f. zu Art. 189 BV; Andreas
Kley, in: SG-Kommentar (Anm. 63), N 30 ff. zu Art. 29a BV.

80 Vgl die Kritik von Biaggini (Anm. 59), N 18 zu Art. 34 BV.

81 Vgl. Botschaft des Bundesrates vom 29. Juni 2005 tiber die Volksinitiative »Volkssouverdnitit
statt Behordenpropaganda», BBl 2005 4373, S. 4375.

82 Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates vom 15. September 2006 zur Rolle
des Bundesrates bei Volksabstimmungen, BBl 2006 9259, S. 9269.

ZBl 7/2011 353




Im Bund ist die diskursive Teilnahme am Abstimmungskampf somit zumindest
als Grundsatz gesetzlich verankert worden®. Die neue Entwicklung der bun-
desgerichtlichen Praxis hat ferner dazu gefithrt, dass fiir die Kantone eine
Abkehr vom Interventionsmodell ebenfalls moglich erscheint. Die Moglichkei-
ten und Grenzen der behordlichen Informationstétigkeiten im Bund und in den
Kantonen diirften sich demzufolge weiter annidhern. Diesem Wandel sollten
insbesondere die Kantone nicht passiv gegeniiberstehen, sondern den Prozess
nach ihren eigenen Vorstellungen aktiv gestalten. Namentlich sollte iiber die
Rolle der Behérden im Abstimmungskampf Klarheit geschaffen werden.

Im staatlichen Meinungsbildungsprozess ist — abgesehen von den Versamm-
lungsdemokratien in den Gemeinden — dem Parlament als «Scharnier zwischen
Volk und Staat»® eine Hauptrolle {ibertragen. Im parlamentarischen Verfahren
werden die spdteren Abstimmungsvorlagen von den gewihlten Volksvertre-
tern aller relevanten politischen Strémungen diskutiert und durch die Mehrheit
beschlossen. Im Abstimmungskampf wird die Debatte unter Einbezug der
Stimmberechtigten auf breitestméglicher demokratischer Basis weitergefiihrt.
Die Parlamentarier sind am Abstimmungskampf an vorderster Front beteiligt.
Das Parlament als Behorde greift jedoch kaum je in den Meinungsbildungspro-
zess ein. Die Exekutive wiederum bereitet zwar zumeist Entwiirfe vor, welche
dem Parlament oder der Gemeindeversammlung vorgelegt werden, geméss
dem Interventionsmodell kommt ihr im Meinungsbildungsprozess aber spates-
tens nach Abgabe der Grundlageninformationen nur noch eine Wichterfunk-
tion zu, indem sie dann interveniert, wenn ein triftiger Grund vorliegt. Dem-
gegentiber sieht das Diskursmodell zusdtzlich eine aktive Teilnahme der
Regierung am Abstimmungskampf vor, um aufgrund des Sachwissens der
Exekutive eine Vertiefung bzw. Verbesserung des Willensbildungsprozesses zu
erreichen®. Die Regierung nimmt somit einerseits als Reprisentantin des Staa-
tes rege an der o6ffentlichen Debatte teil, greift aber andererseits in staatlicher
Funktion in den Meinungsbildungsprozess ein, wenn die Offenheit desselben
gefdhrdet erscheint. Diese doppelte Einwirkungsméglichkeit auf den Diskurs
ist mit einer erhdhten Gefahr von Interessenkonflikten verbunden, da die Be-
hérde im Sinne ihrer Abstimmungsempfehlung eine bestimmte Position be-
zieht, aber dennoch tiber den politischen Kontrahenten des Abstimmungs-
kampfs stehen soll. Je starker daher die Regierung aktiv am Diskurs teilnimmt,

8 Vgl zur demokratischen Legitimierung des Diskursmodells auf Bundesebene auch die deut-
liche Ablehnung der Volksinitiative «Volkssouverénitit statt Behordenpropaganda» am 1. Juni
2008 (vorne Anm. 2).

8 Haller/Kélz/Giichter (Anm. 55), S. 230.

% Besson spricht von einer quantitativen und qualitativen «Vertiefung der &ffentlichen Debatte»,
die durch die aktive Teilnahme der Exekutive erreicht werden soll (Besson [Anm. 12],
S. 167 f£.).
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desto stdrker kann die Glaubwiirdigkeit ihrer Wachterfunktion in Frage gestellt
sein®,

Infolge dieser Problematik muss tiber die Rolle der Regierung wihrend
Abstimmungskdmpfen ein breiter gesellschaftlicher und politischer Konsens
herrschen. Nur das Vertrauen der Stimmberechtigten in einen freien, offenen
und unverfalschten Willensbildungsprozess garantiert die Anerkennung der
Abstimmungsentscheide durch die unterliegende Minderheit. Aus Demokra-
tiegriinden ist daher insbesondere {iber einen allfdlligen Wechsel vom Interven-
tionsmodell hin zum Diskursmodell eine politische Debatte zu fithren und ein
demokratischer Entscheid zu fallen. Andernfalls vermag eine tiber Interventio-
nen hinausgehende behordliche Teilnahme an einem Willensbildungsprozess
die Legitimitdt des betreffenden Abstimmungsentscheids zu schmélern oder
gar zu untergraben.

III. Anforderungen an die staatliche Kommunikation
1.  Vorbemerkungen zur Terminologie

Fiir die Informationstétigkeit von Behérden im Abstimmungskampf werden in

Rechtsprechung und Lehre verschiedene Begriffe verwendet, namlich die Ter-

mini «Intervention», «Teilnahme», «Information» und «Kommunikation». Die

Begriffe weisen indes unterschiedliche Schwerpunkte und Stossrichtungen auf.

Mittelbar deutet daher der im konkreten Fall verwendete Begriff vielfach auf

eine bestimmte Charakterisierung eines zu beurteilenden behordlichen Tatig-

werdens hin. Fiir die nachstehenden Ausfithrungen werden die erwdhnten

Begriffe wie folgt verstanden:

— Intervention und Teilnahme: Der Begriff «Intervention» legt das Schwergewicht
auf den Eingriff der Behorde in den Abstimmungskampf, betont mithin die
regulatorische Wirkung des Eingreifens in den Willensbildungsprozess. Bei
Vorliegen eines triftigen Grundes erfolgt die Intervention rechtmadssig, da da-
durch die Wahl- und Abstimmungsfreiheit geschiitzt wird, Interventionen sol-
len also die Offenheit des Meinungsbildungsprozesses (wieder-)herstellen.
Liegt hingegen ein anderes informatives Tatigwerden einer Behérde vor, sollte
von der «Teilnahme» der Behtrde am Willensbildungsprozess gesprochen wer-
den. Diese Teilnahme der Behorden beschrinkt sich nach dem Interventions-
modell hauptséchlich auf den Erlass von Abstimmungserlduterungen. Das Dis-
kursmodell sieht dartiber hinaus eine weiter gehende aktive Teilnahme der

8  Aus solchen Griinden ist vorgeschlagen worden, fiir die Analyse und Darstellung einer Sach-
vorlage unabhéngige Sachverstidndige beizuziehen (Alfred Kilz, Die kantonale Volksinitiative
in der Rechtsprechung des Bundesgerichts — Darstellung und kritische Betrachtung, ZBI
83/1982, S. 1 ff., S. 38; Decurtins [Anm. 58], S. 211).
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Behorden am Abstimmungskampf vor, welche der Verbesserung des Willens-
bildungsprozesses dienen soll.

- Information: Mit dem Begriff der «Information» wird der informative Gehalt
eines bestimmten staatlichen Téatigwerdens in den Vordergrund gestellt. Die
Unterscheidung zwischen Grundlageninformationen tiber die Abstimmung
einerseits und «zusatzlichen Informationen» bzw. «gerichteten behérdlichen
Informationen» andererseits ist beizubehalten, auch wenn sie in der Praxis zu-
weilen schwer handhabbar erscheint. Die Einteilung bietet nur, aber immerhin,
eine wichtige Orientierungshilfe: Grundlageninformationen dienen 1) der Vorbe-
reitung der Abstimmung, ndmlich in Bezug auf den Abstimmungstermin und
das Abstimmungsverfahren, sowie 2) der Aufklirung iiber die Hintergriinde
und Wirkungen der in Frage stehenden Sachvorlage. Zusitzliche Informationen
hingegen betreffen behérdliche Mitteilungen und Erlduterungen, mit welchen
sich das Gemeinwesen an der politischen Diskussion beteiligt, sei es mittels
einer Intervention aus triftigen Griinden, sei es im Rahmen einer Teilnahme am
Willensbildungsprozess.

—  Kommunikation: Der Begriff «Kommunikation» stellt die Interaktion zwischen
Behorden und Stimmberechtigten in den Vordergrund. Kommunikation um-
fasst gleichermassen die behérdliche Intervention in den Abstimmungskampf
und die behérdliche Teilnahme am Meinungsbildungsprozess sowie die dabei
vermittelte Information. Es geht mit anderen Worten um die Mittel, Kanéle und
Wege, mit welchen die Behérden intervenierend oder teilnehmend staatliche
Informationen zu den Stimmberechtigten transportieren.

2. Sicherstellung einer offenen Meinungsbildung

a.  Informations- und Interventionspflicht

Aus Art. 34 BV lassen sich vielfaltige Anspriiche und Auswirkungen in Bezug
auf die Austibung der politischen Rechte ableiten. Diese sind ihrer Natur nach
entweder freiheitsrechtsdhnlich, rechtsgleichheitsdhnlich oder eigenstindig.
Dementsprechend ist eine analoge Anwendung der Kriterien von Art. 36 BV
weder durchwegs moglich noch ausgeschlossen®”. In Bezug auf die staatliche
Kommunikation ist massgebend, dass die Behorden einerseits entscheidnot-
wendige Informationen vermitteln und andererseits den Meinungsbildungs-
prozess schiitzen miissen. Beides dient dem Ziel, den Stimmberechtigten eine
offene Meinungsbildung zu ermoglichen. Das Recht auf freie Willensbildung

8 Vgl Biaggini (Anm. 59), N 6 zu Art. 34 BV; Art. 36 BV ist auf Einschriankungen von Freiheits-
rechten zugeschnitten; vgl. dazu auch die Priifungskriterien nach Pierre Tschannen, Staatsrecht
der Schweizerischen Eidgenossenschaft, 2. Aufl., Bern 2007, S. 660.
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nach Art. 34 Abs. 2 BV ist demgemiss nicht nur in einem negativen, abwehren-
den Sinn geschiitzt, sondern umfasst auch positive Pflichtenss.

Der freie und unverfalschte Meinungsbildungsprozess ist eine der Grund-
sdulen einer funktionierenden Demokratie. Eine freiheitsbeschrinkende staat-
liche Kommunikation erscheint daher von vornherein und selbst bei Vorliegen
einer gesetzlichen Grundlage ausgeschlossen. Die staatliche Informationstétig-
keit muss vielmehr immer zur offenen Meinungsbildung beitragen. Zu diesem
Zweck haben die Behtrden denn auch alle Stimmberechtigten mit den gleichen
Informationen zu bedienen®. Dementsprechend stehen bei der Frage nach den
Leitplanken der behérdlichen Information nicht nur abwehrrechtliche, sondern
ebenso rechtsgleichheitsdhnliche bzw. eigenstindige Anspriiche der Stimmbe-
rechtigten im Vordergrund. So muss die zustdndige Behérde das entscheidnot-
wendige Grundlagenwissen kommunizieren bzw. in dem Sinne vermitteln,
dass sie eine Auslegeordnung vornimmt und Zusammenhénge aufzeigt. Die
behérdliche Information hat folglich fiir alle Stimmberechtigten Transparenz
und Sachwissen zu schaffen. In diesem Umfang ist heute von einer staatlichen
Informationspflicht im Vorfeld von Abstimmungen auszugehen®. Sofern die
Offenheit des Meinungsbildungsprozesses tatsdchlich gefdhrdet ist, trifft die
Behorden dartiber hinaus eine Interventionspflicht*l,

b.  Chancengleichheit und Propagandaverbot

Die offene Meinungsbildung im Sinne von Art. 34 Abs. 2 BV erfordert, wie auch
in der bundesgerichtlichen Rechtsprechung festgehalten wird, dass moglichst
alle Argumente in einem Abstimmungskampf mit gleicher Chance gedussert,
verbreitet, diskutiert und die Vor- und Nachteile abgewogen werden kénnen,
bevor ein Entscheid gefasst wird®2. Das Bundesgericht hat somit den Grundsatz
der Chancengleichheit als Ausfluss der Wahl- und Abstimmungsfreiheit aus-
driicklich anerkannt®3. Infolgedessen haben Behorden auf der einen Seite zu
Gunsten der «Wiederherstellung der Chancengleichheit im Meinungsbildungs-
prozess»® zu intervenieren, wenn ein Meinungsbildungsprozess etwa auf-
grund von Falschinformationen in Schieflage gerédt. Auf der anderen Seite ist

88 Steinmann (Anm. 63), S. 494.

8 Vgl Art. 8 BV 1.V.im. Art. 34 Abs. 2 BV.

9% Vgl dazu Caroni (Anm. 73), S. 67; Steinmann (Anm., 63), S. 494; BGE 132 [ 104, 107 = Pra 95
(2006) Nr. 139, S. 955, S. 959; vgl. Besson (Anm. 12), S. 218 zum diesbeziiglichen Untermass-
verbot,

91 Gemdss Bundesgericht soll den Behdrden allerdings ein grosser Ermessenspielraum zustehen
bei der Beurteilung, ob eine behordliche Korrektur unsachlicher, irrefithrender oder falscher
Behauptungen durch Private angezeigt ist (BGer, Urteil vom 20. Januar 2011 [abgedruckt in
diesem Heft S. 375 ff.], E. 4.3).

92 BGE 115 Ia 201, 206; vgl. beziiglich Wahlen BGE 124 1 55, 57.

9 Vgl. BGE 114 Ia 427, 442; Widmer (Anm. 5), S. 226 {.; Wiederkehr (Anm. 63), S. 111 ff.

94 BGE 114 Ia 427, 442.
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zu verhindern, dass die Behorden im Abstimmungskampf aufgrund ihrer ak-
tiven Teilnahme eine derart dominierende Stellung erhalten, dass gerade da-
durch die Chancengleichheit beeintrichtigt wird.

Eine fortwahrende und aktive Teilnahme an politischen Meinungsbildungs-
prozessen fiihrt aufgrund des vorhandenen Sachwissens und der besonders
hohen Glaubwiirdigkeit staatlicher Informationen («Autoritdtsbonus») zu einer
bedeutenden Stellung insbesondere der Regierung. Mittels der aktiven behord-
lichen Teilnahme am Abstimmungskampf soll zudem nicht nur objektiv in-
formiert werden, sondern es wird durch die Behdrden auch «mit besseren
Argumenten» Uberzeugungsarbeit geleistet®. Wenn daher der Staat zum do-
minierenden Faktor wird, stellt die Doppelrolle der Regierung als einer Akteu-
rin im Abstimmungskampf einerseits und als Wichterin {iber den Willensbil-
dungsprozess andererseits eine potentielle Bedrohung fiir die chancengleiche
und offene Meinungsbildung dar. Andreas Auer warnt deshalb vor den Folgen
fiir die Zukunft der politischen Freiheit, falls sich die behérdliche Teilnahme
am Abstimmungskampf zu einem Dogma entwickeln sollte®. Eine staatliche
Dominanz im Meinungsbildungsprozess wire als iiberaus starkes Indiz dafiir
zu werten, dass die Behorden den Stimmberechtigten ihre Ansicht aufzudrin-
gen versuchen”. Einer solchen Informationstitigkeit der Behdrden miisste
demnach per se eine propagandistische Wirkung unterstellt werden®.

Das Verbot behérdlicher Propaganda trachtet danach, jeden Versuch einer
staatlichen Lenkung der Meinung der Stimmberechtigten zu verhindern®. Die
Behorden diirfen daher im Abstimmungskampf einerseits keine fithrende Rolle
tibernehmen, sondern sie miissen sich auf ihre beratende Funktion beschrén-
kenl®, Andererseits darf staatliche Kommunikation, sei es im Rahmen einer
Intervention, sei es im Rahmen einer aktiven Teilnahme am Diskurs, die Chan-
cengleichheit keinesfalls gefahrden und deshalb nie einseitig auf ein bestimm-
tes Abstimmungsergebnis zielen. Im Gegenteil muss mit staatlichen Informati-
onen stets ein Beitrag zu einem offenen, unverzerrten und pluralistischen
Meinungsbildungsprozess geleistet werden!0l. Andernfalls wire das Propagan-
daverbot verletzt, welches verhindern soll, dass staatliche Information «in
dominanter und unverhiltnisméassiger Art» die freie Willensbildung der Stimm-

% Vgl den Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates (Anm. 82), S. 9272, wo-
nach die Stimmberechtigten mit besseren Argumenten {iberzeugt, nicht aber tiberredet werden
diirften.

%  Auer (Anm, 15), S. 133 ff., S. 142.

97 Vgl. Besson (Anm. 12), 5. 220.

98 Es kénnte dann von einem «doux totalitarisme» (Barrelet [Anm. 63], S. 311) gesprochen wer-
den.

99 Vgl etwa Engi (Anm. 60), S. 146 f.

100 Besson (Anm. 12), S. 165 ff.

101 Vel, etwa Engi (Anm. 60), S. 147; Hugenschmidt (Anm. 30), S. 191; Miiller/Schefer (Anm. 28),
S. 626; G. Miiller (Anm. 52), S. 258 ff.; Steinmann (Anm. 21), S. 268; Seiler (Anm. 60), S. 590;
Tschannen (Anm. 27), N 182.
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berechtigten nur schon erschwert!®2. Infolgedessen ist das Postulat abzulehnen,
dass die Behorden eine iiber die Informations- und die Interventionspflicht
hinausgehende, eigentliche Pflicht zur aktiven Teilnahme am Abstimmungskampf
trifft. Das Diskursmodell kann dementsprechend nur, aber immerhin, ein be-
hordliches Recht zur aktiven Teilnahme am Meinungsbildungsprozess bein-
halten?03,

Das politische Entscheidverfahren ist darliber hinaus von derart grosser
Bedeutung fiir das Funktionieren der Abstimmungsdemokratie, dass die Ge-
fahr einer Beeintrachtigung durch den Staat prinzipiell ausgeschlossen werden
muss. Geht daher eine behérdliche Teilnahme im Abstimmungskampf mit dem
Risiko einher, dass damit das angestrebte Ziel einer Verbesserung des Mei-
nungsbildungsprozesses nicht erreicht werden kann, muss auf die Abgabe
entsprechender zusétzlicher Informationen unbedingt verzichtet werden. In
diesem Sinne ist aus dem Verhéltnisméssigkeitsprinzip (vgl. Art. 5 Abs. 2 BV1%4)
abzuleiten, dass eine staatliche Teilnahme am Abstimmungskampf stets zu-
riickhaltend zu erfolgen hatl%. Einem allfalligen Ausbau der behordlichen
Teilnahme am Abstimmungsprozess sind folglich klare Schranken zu setzen.

c.  Modalititen der Informationstitigkeit

Das Bundesgericht hat in seiner reichen Praxis zur Wahl- und Abstimmungs-
freiheit die Anforderungen an die Art und Weise der staatlichen Kommunika-
tion konkretisiert und eingegrenztl%. Rechtsprechung und Lehre leiten aus
Art. 34 Abs. 2 BV heute vornehmlich ab, dass behdrdliche Informationen sach-
lich, transparent und verhiltnismissig sein miissen. Diese Bedingungen um-
schreiben die allgemeine Pflicht zur Zuriickhaltung mit Blick auf die Beur-
teilung konkreter Informationstitigkeiten der Behorden!””. Im Falle einer
Ausweitung der Teilnahmerechte der Behorden sind diese Kriterien daher von
noch grosserer Bedeutung und sie bestimmen den Rahmen der staatlichen
Kommunikation im Vorfeld von Abstimmungen in verstarktem Massel®. Die

102 BGer, Urteil 1C_412/2007 vom 18. Juli 2008, in: ZBl 111/2010, S. 507 ff., S. 514.

103 Vgl. dazu auch BGer, Urteil vom 20. Januar 2011 (abgedruckt in diesem Heft S. 375 f£.),
4.3,

104 Vgl zum Verhiltnismassigkeitsprinzip Biaggini (Anm. 59), N 19 ff. zu Art. 5 BV,

105 Vgl den Hinweis von Besson (Anm. 12), S. 219 £, wonach die Beachtung der Pflicht zur Zu-
riickhaltung eine strengere Beurteilung umfangreicher behdrdlicher Kampagnen zur Folge
haben muss.

106 Vgl, dazu die ausfiihrliche Darstellung bei Besson (Anm. 12), S. 179 ff.

107 Vgl. Miiller/Schefer (Anm. 26), S. 626 £. mit Hinweis auf «ein generelles Gebot der Zuriickhal-
tung».

108 BGer, Urteil 1C_412/2007 vom 18. Juli 2008, in: ZB1 111/2010, S. 507 ££., S. 514; vgl. auch Bes-
son (Anm. 12), S. 182 ff.; Hifelin/Haller/Keller (Anm. 63), Rz. 1387; Miiller/Schefer (Anm. 28),
S. 626 ff.; G. Miiller (Anm. 52), S. 260 ff.; Steinmann (Anm. 21),'S. 260 f.; Wiederkehr (Anm. 63),
S. 110 ff.
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genannten drei Anforderungen sind zudem mit der Forderung nach einem
kontinuierlichen Informationsfluss zu ergénzen!®, welche ebenfalls Ausdruck
des Zieles ist, dass alle Argumente mit gleicher Chance Eingang in den Wil-
lensbildungsprozess finden kénnen.

aa. Kontinuierliche Information

Gemiss bundesgerichtlicher Rechtsprechung ist aufgrund der Wahl- und Ab-
stimmungsfreiheit strikte zwischen der Orientierung tiber die laufende Regie-
rungstitigkeit und der Information im Vorfeld von Abstimmungen zu unter-
scheiden!l, Diese Differenzierung hat zur Folge, dass zwar rechtlich zwischen
diesen beiden Formen der Informationstétigkeit unterschieden werden muss,
ein tatsdchlicher Einfluss einer fritheren Orientierungstatigkeit auf den spéte-
ren Willensbildungsprozess aber trotzdem nicht ausgeschlossen werden
kann™1,

Fiir den Bund ist in Art. 180 Abs. 2 BV eine Pflicht des Bundesrates zur
aktiven Information iiber die Staatstitigkeit verankert worden. Nach Art. 10
RVOG!2 haben Bundesrat und Bundesverwaltung einheitlich, frithzeitig und
kontinuierlich {iber ihre Lagebeurteilungen, Planungen, Entscheide und Vor-
kehren zu informieren. Diese Informationspolitik hat zur Folge, dass bereits in
einem sehr frithen Stadium umfassend iiber Vorlagen orientiert wird, welche
spiter einmal zur Abstimmung gelangen kénnen. Die politische Diskussion
beginnt demnach bereits in den Vorbereitungsphasen, im eigentlichen Abstim-
mungskampf wird sie — dann allerdings gestiitzt auf Art. 10a BPR — nur wei-
tergefiithrt!13. Diese Form eines kontinuierlichen Informationsflusses ermdglicht
es nun aber der Exekutive, frithzeitig «Informationsteppiche» zu legen, welche
im Hinblick auf eine kiinftige Abstimmung eine lenkende und damit propa-
gandistische Wirkung entfalten kénnen'. So begann der Bund im Hinblick auf
die Abstimmung {iber die neue Bundesverfassung von 1999 bereits im Jahre
1995 mit einer entsprechenden Kampagne, welche das tibergeordnete Ziel ver-
folgte, «die Chancen fiir den erfolgreichen Abschluss der Verfassungsreform zu
erhthen»115, Die Kampagne im Rahmen der allgemeinen Orientierungstétigkeit
zielte folglich bereits auf ein bestimmites, kiinftiges Abstimmungsresultat hin
und diente nicht der blossen Information. Dieses Beispiel zeigt anschaulich auf,

109 AG KID (Anm. 26), S. 25 mit Verweis auf Georg Miiller. Der Grundsatz kontinuierlicher Infor-
mation wird teilweise auch unter ein allgemeines Gebot der Fairness subsumiert (vgl. Besson
[Anm. 12], S. 223 f.; Decurtins [Anm. 58], S. 387 ff.; G. Miiller [Anm. 52], S. 261).

10 Vel. dazu BGE 121 1252, 258.

i Kritisch auch Auer (Anm. 15), 5. 139.

12 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) vom 21. Médrz 1997 (Stand am
1. Mai 2011; SR 172.010).

13 AG KID (Anm. 26), S. 25.

4 Vgl. Tschannen (Anm. 27), N 427 mit Hinweis auf lang dauernde Imagekampagnen.

15 AG KID (Anm. 26), S. 63 f.; vgl. auch 5. 49.
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dass der Bestimmung des Zeitpunktes, ab welchem eine derart weitgehende
Orientierungstatigkeit der Exekutive aufgrund der Wahl- und Abstimmungs-
freiheit unterbunden werden muss, eine grosse Bedeutung zukommt.

Das Bundesgericht vertritt die Ansicht, dass eine Orientierungstatigkeit
solange zuldssig sei, als der Abstimmungsgegenstand nicht definitiv fest-
stehe!6, Massgebend ist nach dieser Meinung mithin die Abstimmungsreife
einer Vorlage!’”. Meines Erachtens greift das Abstellen auf diesen (spéten) Zeit-
punkt indes zu kurz, weil dabei allein auf die vorbereitende Exekutive fokus-
siert wird, ohne die Rolle der Parlamente bei der Ausarbeitung von Vorlagen
ausreichend in die Uberlegungen mit einzubeziehen. Der Beschlussfassungs-
bzw. Gesetzgebungsprozess wird zwar zumeist durch die Exekutive eingeleitet,
welche entsprechende Vorentwiirfe erstellt und bereits in diesem frithen Zeit-
punkt — insbesondere {iber das Vernehmlassungsverfahren — in einen Dialog
mit wichtigen gesellschaftlichen Gruppierungen und der Bevilkerung tritt.
Soweit aber nicht kommunale Vorlagen in Frage stehen, die direkt einer Ge-
meindeversammlung zur Beratung und Abstimmung vorgelegt werden, endet
dieses Verfahren jedoch mit einem Beschlussesentwurf, welchen die Regierung
dem Parlament zur weiteren Beratung tbergibt. Erst im parlamentarischen
Verfahren finden die kiinftigen Abstimmungsvorlagen ihre definitive Gestalt,
nachdem sie unter Einbezug aller relevanten politischen Parteien breit disku-
tiert wurden. In Parlamentsdemokratien bietet sich dementsprechend als zeit-
liche Grenze fiir eine allgemeine Orientierungstatigkeit der Exekutive an, auf
den Zeitpunkt der Ubergabe eines Beschlusses- oder Vorlagenentwurfes der
Regierung an das Parlament abzustellen'8. Anschliessend soll die Exekutive
ihre Informationstatigkeiten nicht mehr auf die Offentlichkeit ausrichten, son-
dern auf das Parlament. Die genannte Grenzziehung erscheint im Ubrigen auch
deshalb gerechtfertigt, weil der politische Dialog zwischen Staat und Biirgerin-
nen und Biirgern dadurch nicht unterbrochen oder gar abgebrochen wird,
sondern sich nur das Zentrum von der vorbereitenden Exekutive hin zum
Parlament als eigentlichem Gesetzgebungsorgan verschiebt'®. Auf Bundes-
ebene dringt sich diese Grenzziehung zudem aus einem weiteren Grund auf:
Gemiiss Art. 10a Abs. 4 BPR darf der Bundesrat im Abstimmungskampf keine
von der Haltung der Bundesversammlung abweichende Abstimmungsempfeh-
lung vertreten. Der Bundesrat muss demgemadss sicherstellen, dass er den
Stimmberechtigten nicht frithzeitig Informationen zukommen lasst, die in Wi-

16 BGE 121 1252, 255 ff.

117 So auch Besson (Anm. 12), S. 71 ff., insbesondere S. 82 f.

18 Hingegen ist in Gemeinden, welche kein Parlament kennen, die Abstimmungsreife massge-
bend.

119 Diese Verschiebung des Zentrums des Dialogs steht m.E. nicht in einem Widerspruch zur Idee
eines «responsive government», da der Begriff des «government» auch das Parlament umfasst
(vgl. dazu Jorg Paul Miiller, «Responsive Government»: Verantwortung als Kommunikations-
problem, ZSR 1995 1, S. 3 ff,, S. 9; Besson [Anm. 12], 5. 155 f., geht von einem Dialogabbruch
aus).
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derspruch zur spiteren parlamentarischen Empfehlung stehen. Bevor daher die
Bundesversammlung eine Vorlage verabschiedet bzw. eine Abstimmungsemp-
fehlung beschlossen hat, muss sich die Exekutive eine entsprechend grosse
Zuriickhaltung auferlegen.

Der Grundsatz der kontinuierlichen Information fordert im Abstimmungs-
kampf dariiber hinaus, dass die staatliche Kommunikation {iber entscheidwe-
sentliche Tatsachen jeweils so frith als méglich erfolgt, damit ein kontinuierli-
cher, kontradiktorischer Meinungs- und Willensbildungsprozess gewéhrleistet
ist!20, Mit anderen Worten muss den Vertretern der politischen Gegnerschaft im
Abstimmungskampf erméoglicht werden, auf neue staatliche Informationen mit
Gegenargumenten reagieren zu kénnen!2!, Richtig- oder Klarstellungen haben
demgemass so rasch als moglich zu erfolgen und neue Tatsachen miissen um-
gehend nach ihrem Bekanntwerden kommuniziert werden.

bb.  Sachlichkeit

Der Inhalt der behordlichen Informationen wird durch die Anforderung der
Sachlichkeit bzw. Objektivitit gepragt!?2. Aus dem Kriterium ist zunéchst die
Vorgabe einer gewissen Vollstandigkeit abzuleiten!?. Unvollstindig bzw. li-
ckenhaft kann eine behordliche Information dann erscheinen, wenn sie nicht
alle Tatsachen, Argumente und Gegenargumente enthalt und insbesondere,
wenn sie entscheidrelevante Gegebenheiten verschweigt!?4. Es ist geméss Bun-
desgericht jedoch zuldssig, wenn nicht auf alle Details und Nebenpunkte oder
alle moglichen Konsequenzen einer Vorlage hingewiesen wird. Welche Ele-
mente, Argumente und Informationen fiir den Entscheid wesentlich sind, ist in
jedem Einzelfall gesondert zu priifen'?. Das Gebot der Sachlichkeit verbietet
es aber zumindest, fiir den Entscheid der Stimmberechtigten wichtige Elemente
zu unterdriicken oder Argumente von gegnerischen Referendums- oder Initia-
tivkomitees falsch wiederzugeben!?. Bis zu einem gewissen Grad sollen so-
dann Uberspitzungen zuléssig sein, jedoch erscheint «ganz allgemein eine ge-
wisse Zuriickhaltung im Ton»!?” notwendig.

120 Vgl. AG KID (Anm. 26), S. 25.

121 Hugenschmidt (Anm. 30), S. 188.

122 Der Begriff der Sachlichkeit ist jenem der Objektivitit vorzuziehen (Besson [Anm. 12],
S. 183).

123 Art. 10a Abs. 2 BPR sieht die Vollstandigkeit als eigenes Kriterium vor.

124 Vgl. die Abstimmungsbroschiire zur Unternehmenssteuerreform II, welche anerkanntermas-
sen «nicht vollsténdig» gewesen war (vorne Anm. 78).

25 Vgl BGE 1301290, 294 £.; 119 1a 271, 275 £.; BGer, Urteil 1C_412/2007 vom 18. Juli 2008, E. 5.1.
Zudem wird die Ansicht vertreten, es sei zuldssig, das Schwergewicht auf jene Informationen
zu legen, die vor dem Abstimmungskampf keine ausreichende Beachtung erhalten haben (vgl.
dazu AG KID [Anm. 26], S. 25).

26 BGE 135 I 292, 293 ff., 298; 132 I 104, 111; 130 I 290, 294; 119 Ia 271, 273; BGer, Urteil
1C_412/2007 vom 18. Juli 2008, E. 5 und 6.

127 Tschannen (Anm. 87), S. 658.
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Fiir die Abstimmungserlduterungen ist von einem strengen Massstab aus-
zugehen: Entscheidwesentliche Informationen miissen unbedingt Eingang in
die behordlichen Informationen finden. Die Erlduterungen miissen mithin aus-
gewogen sein, ein umfassendes Bild einer Vorlage mit ihren Vor- und Nachtei-
len abgeben und den Stimmberechtigten eine eigene Beurteilung ermogli-
chen'®, Die behordlichen Informationen haben in diesem Sinne auch dem
Grundsatz der Chancengleichheit zu geniigen!?.

cc. TT[ZTLSP[IT@TLZ

Das Kriterium der Transparenz verbietet eine verdeckte behérdliche Einfluss-
nahme auf den Willensbildungsprozess. Es schliesst fiir sich zwar nicht aus,
dass etwa Dritte mit der Information iiber eine Abstimmungsvorlage beauftragt
oder als Berater hinzugezogen werden'®. Die Autorschaft und deren Interessen
miissen dem Stimmberechtigten aber in der Information selbst vollstindig
offen gelegt werden. Das Wissen um die Herkunft einer Information ist uner-
lasslich fiir die freie Willensbildung der Stimmberechtigten. Dasselbe gilt fiir
die Hohe der Geldmittel, welche fiir die Offentlichkeitsarbeit verwendet wer-
den'!, Eine verdeckte finanzielle Intervention ist unter keinen Umstinden
zuldssig und wird zu Recht als gravierende Verletzung der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit betrachtet!32,

Sodann ist die Zuwendung 6ffentlicher Mittel an ein privates Komitee, in
welchem die offentliche Hand nicht vertreten ist, prinzipiell unzuldssigi®,
Selbst eine offen gelegte finanzielle Unterstiitzung wére hochstens dann recht-
mdssig, wenn sie sich auf eine gesetzliche Grundlage stiitzen kénnte und durch
den Staat rechtsgleich an alle privaten Abstimmungskomitees vergeben
wiirde!34, d.h. unabhingig davon, ob diese die Abstimmungsempfehlung der
Behorden oder die gegenteilige Ansicht vertreten. Desgleichen diirfen behord-
liche Unterlagen nicht nur einer (privaten) Seite zur Verfiigung gestellt werden,
sondern miissen allen interessierten Kreisen zuginglich sein, insbesondere
auch jenen, die einen anderen Standpunkt als denjenigen der Behérden einneh-
men!35, Von Seiten des Staates ist mithin sicherzustellen, dass das Ziel einer

128° BGE 1301 290, 294,

123 Vel. BGE 136 1 389, 391 {.; Besson (Anm. 12), S. 260; Ramseyer (Anm. 9), S. 47 £.

130 Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates (Anm. 82), S. 9272.

181 Miiller/Schefer (Anm. 28), S. 628.

132 BGE 1321104, 115 f. = Pra 95 (2006) Nr. 139, S. 955 ff., S. 964 mit Hinweisen; BGE 119 Ia 271,
277 ff.; 114 1a 427, 442 ff.

133 BGE 132 1104, 115 = Pra 95 (2006) Nr. 139, S. 955 ff., S. 964 mit Hinweisen.

134 Besson (Anm. 12), S. 204 f.

135 Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates (Anm. 82), S. 9272.
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chancengleichen Auseinandersetzung mit gleich langen Spiessen im Mittel-
punkt aller behordlichen Bestrebungen steht!3e.

dd.  Verhiiltnismissigkeit

Die Forderung nach der Verhéltnisméssigkeit staatlichen Handelns durchdringt
die verfassungsmissige Ordnung als grundlegendes Prinzip (Art. 5 Abs. 2 BV).
Aus dem Grundsatz ldsst sich zum einen eine allgemeine Pflicht zur Zuriick-
haltung der Behérden ableiten, um eine propagandistische Wirkung staatlicher
Kommunikation im Vorfeld von Volksabstimmungen generell zu verhindern
(vgl. vorne 11.2.b). Zum anderen ist die Verhdltnisméssigkeit gemédss bundes-
gerichtlicher Rechtsprechung ein Kriterium bei der Beurteilung konkreter be-
hordlicher Informationstétigkeiten.

Verhiltnismassig muss eine Information stets mit Blick auf das angestrebte
Ziel bzw. das damit verfolgte 6ffentliche Interesse sein. In diesem Punkt unter-
scheidet sich die behordliche Intervention von der Teilnahme. Staatliche Inter-
ventionen dienen dem Ziel der Herstellung bzw. der Wiederherstellung eines
offenen Meinungsbildungsprozesses. Die Behdrden greifen mithin korrigierend
in den Willensbildungsprozess ein. Das offentliche Interesse am Eingriff ist
damit klar definiert und begrenzt. Es macht daher Sinn, die Zuldssigkeit solcher
Interventionen anhand der Kriterien der Eignung, Erforderlichkeit und Ange-
messenheit zu beurteilen. Mittels des Kriteriums der Eignung ist zu {iberprii-
fen, ob die staatliche Kommunikation dem angestrebten Ziel grundsétzlich zu
dienen vermag. Das Kriterium der Erforderlichkeit verlangt, dass die Behorden
das méglichst milde Eingriffsmittel wéhlen, das eine offene Meinungsbildung
(wieder-)herzustellen vermag. Schliesslich muss die in Frage stehende Inter-
vention angemessen sein, d.h. der Eingriffszweck muss mit den tatséchlichen
Auswirkungen auf den politischen Meinungsbildungsprozess abgewogen wer-
den. Das Gebot der Verhiltnisméissigkeit soll mittels dieser Abwagung nicht
zuletzt das Uberschiessen einer Intervention und damit deren Abgleiten in die
Propaganda verhindern. Bei der staatlichen Teilnahme am Abstimmungskampf
hingegen geht es um die Beteiligung an einem bereits offenen Willensbildungs-
prozess. Das offentliche Interesse ist die Verbesserung bzw. Vertiefung der
politischen Auseinandersetzung. Diese Zielsetzung erscheint sehr unbestimmt,
weshalb mehr als fraglich ist, ob das Verhaltnismédssigkeitsprinzip hier in glei-
cher Weise eine Begrenzungsfunktion wahrnehmen kann!%,

Die bundesgerichtliche Rechtsprechung hat das Kriterium der Verhéltnis-
missigkeit anhand des Einsatzes finanzieller Mittel bei behordlichen Interven-
tionen entwickelt. Danach ist der Einsatz unverhaltnisméssig hoher finanzieller

136 Vgl. dazu Decurtins (Anm. 58), S. 211; Wiederkehr (Anm. 63), S. 113; Caroni (Anm. 73), S. 176 ff.,
auch S. 356; vgl. ferner BGE 125 1 441, 446 ff.
137 Vegl. dazu auch Steinmann (Anm. 63), S. 495.
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Mittel unzuldssig!®. Der Grundsatz der Chancengleichheit fordert, dass Behor-
den im Abstimmungskampf nach Erlass der Abstimmungserlduterungen zu-
mindest nicht mehr aufwenden, «als es den Parteien und anderen Interessen-
gruppen ohne erhebliche Opfer moglich»'® wire. Dieser sehr unbestimmte
Massstab — in welcher Hohe wiren Opfer konkret als erheblich anzusehen? —
kann bei Interventionen aus triftigen Griinden méglicherweise noch eine ge-
wisse Anwendung finden, da in Verbindung mit dem Ziel der Wiederherstel-
lung eines offenen Meinungsbildungsprozesses im Einzelfall eine Grenzziehung
stattfinden kann. Bei einer Teilnahme der Behdrden hilft der bundesgerichtliche
Ansatz dagegen keinesfalls weiter, da hier eine derartige Richtschnur fehlt.

Dariiber hinaus ist zu beachten, dass das Abstellen auf eine rein finanzielle
Betrachtungsweise behérdlicher Informationstitigkeit ohnehin problematisch
ist, insbesondere weil die Behorden gegentiber Privaten iiber einen Autoritits-
vorsprung verfiigen, der in einer solchen Abwéagung ebenfalls beriicksichtigt
werden miisste!¥0, Letztlich kénnen die aufgewendeten finanziellen Mittel nur
als ein Indiz in Bezug auf die Verhiltnisméssigkeit einer staatlichen Informati-
onstitigkeit gewertet werden. Des Weiteren stehen heute allen interessierten
Kreisen im politischen Diskurs eine Vielzahl von neuen Kommunikationsmit-
teln und Informationskanilen offen, welche nahezu kostenlos sind und den-
noch eine breite Streuung der Informationen erméglichen. Der Fokus sollte im
Rahmen der Verhaltnismissigkeitspriifung daher starker auf die Art und Wir-
kung der gewshlten Kommunikationsmittel gelegt werden als auf den be-
triebenen finanziellen Aufwand. Letztlich kann auch mit verhdltnisméssig ge-
ringen finanziellen Mitteln, aber dank der Verwendung der «richtigen»
Kommunikationsmittel ein grosse Wirkung erzielt werden. Das auf Interventi-
onen und finanzielle Mittel ausgerichtete Verhiltnisméssigkeitsprinzip stosst
zumindest im Falle einer Diskursteilnahme der Behorden an Grenzen, da hier
die von den Behérden gewihlte Art und Weise stets diskutabel erscheint!4. Ob
eine bestimmte Information durch die Behtrden den Willensbildungsprozess
der Stimmberechtigten tatséchlich zu verbessern vermag, diirfte jeweils kaum
beurteilbar sein. Dies riickt fiir den Bereich der staatlichen Teilnahme am Ab-
stimmungskampf die Forderung nach entsprechenden gesetzlichen Konkreti-
sierungen in den Vordergrund.

138 BGer, Urteil 1P.141/1994 vom 26. Mai 1995, in: ZBl 97/1996, S. 233 ff., S. 242; BGE 114 la 427,
432 und 446; 108 Ia 155, 157.

139 So bereits BGer, Urteil vom 8. Juli 1964, in: ZBl 66/1965, S. 245 {£.,, S. 251; BGE 108 Ia 155,
157.

0 Vgl, Tschannen (Anm. 27), N 187; zur Kritik der Lehre Besson (Anm. 12), S. 216 ff. mit Hinwei-
sen.

Wl Vgl. G. Miiller (Anm. 52), S. 263 f.
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3. Gesetzliche Grundlage

a.  Teilnahmeausbau in behdrdlicher Eigenregie?

Gemdss einhelliger Lehre und Rechtsprechung bedarf die Vermittlung von
Abstimmungserlduterungen keiner gesetzlichen Grundlage!®. Dies ist ein-
leuchtend, da die Herstellung eines offenen Meinungsbildungsprozesses die
Vermittlung von entsprechenden Grundlageninformationen durch den Staat
erfordert. In diesem Sinne ist mit Michel Besson von einer verfassungsrechtli-
chen Pflicht zur Abgabe von Abstimmungserlduterungen auszugehen#3. Ab-
stimmungserlduterungen konnen somit direkt gestiitzt auf Art. 34 Abs. 2 BV
an die Stimmberechtigten abgegeben werden. Aus dem gleichen Grund ist auch
fiir behordliche Interventionen aus triftigen Griinden keine gesetzliche Grund-
lage erforderlich. Solche Informationen stellen keine Einschrankung der freien
Meinungsbildung dar, sondern sind im Gegenteil fiir die korrekte Willensbil-
dung der Stimmberechtigten unerldsslich!#. Die weiter gehende behérdliche
Teilnahme am Abstimmungsprozess verlangt hingegen nach zusétzlichen
Schranken. Das Verhaltnisméassigkeitsprinzip vermag hier wie dargelegt keine
geniigende Begrenzungsfunktion wahrzunehmen.

In der Lehre wird fiir die staatliche Kommunikation, die {iber Interventio-
nen aus triftigen Griinden hinausgeht, mehrheitlich zwar eine rechtliche Grund-
lage vorausgesetzt, es soll dafiir aber eine Kreditbewilligung des nach der Fi-
nanzordnung des Gemeinwesens zustdndigen Organs ausreichen!¥5. Mit Blick
auf Art und Umfang der einsetzbaren Kommunikationsmittel wird indes mit
guten Griinden vertreten, es sei dafiir — unabhingig vom finanziellen Auf-
wand — eine Grundlage in einem formellen Gesetz notwendig!#. Ein blosser
Budget- oder Ausgabenbeschluss vermag nach Georg Miiller deshalb nicht zu
gentigen, weil die Hohe der finanziellen Aufwendungen des Gemeinwesens
fiir die Teilnahme an Abstimmungskémpfen von so grosser Tragweite ist, dass
der Gesetzgeber sie festlegen muss. Der Entscheid tiber Art und Umfang der
Mittel, welche eine Behorde im Abstimmungskampf einsetzen darf, erscheint
heikel und wird mit Schaffung einer formellgesetzlichen Grundlage zumindest

12 Vel Besson (Anm. 12), S. 374 f. mit Hinweisen.

143 Besson (Anm. 12), S. 247.

W Vel G. Miiller (Anm. 52), S. 263 {f.; Steimmann (Anm. 21), S. 262.

145 BGE 114 Ia 427, 445; vgl. Auer (Anm. 5), S. 209 f.; Decurtins (Anm. 58), S. 292 ff.; Ramseyer
(Anm. 9), S. 70 {.; Widmer (Anm. 5), S. 218; Tornay (Anm. 24), S. 267 £.; a M. Hangartner/Kley
(Anm. 38), Rz. 2596.

6 G, Miiller (Anm. 52), S. 263 f.; René Schwab, Wahlkampf und Verfassung: Schweizerisches und
italienisches Verfassungsrecht im Vergleich, Ziirich 2001, S. 165; vgl. auch Mahon (Anm. 29),
S. 257 {. Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates fithrte aus, die Regelung der
Abstimmungsinformation betreffe die politischen Rechte nach Art. 164 Abs. 1 Bst. a BV und
sei «deshalb in der Form eines Bundesgesetzes zu erlassen» (Bericht der Staatspolitischen
Kommission des Nationalrates [Anm. 82], S. 9275).

366 ZB17/2011

demokratisch legitimiert'#”. Fir Pierre Tschannen ergibt sich bereits aus dem
Legalitatsprinzip (vgl. Art. 5 Abs. 1 BV), dass sich die Exekutive fiir einen wer-
benden, aktiven Positionsbezug vom Parlament oder von der Gemeindever-
sammlung bevollméchtigen lassen muss, falls Geldmittel eingesetzt werden
sollen. Das Erméchtigungserfordernis ist nach seiner zutreffenden Ansicht
tiberdies ein Gebot des Demokratieprinzips, soweit die Teilnahme dazu dient,
den politischen Willen des Gemeinwesens nach aussen bekannt zu machen148,

Meines Frachtens gewinnt die Forderung nach einer formellgesetzlichen
Festlegung der Moglichkeiten und Grenzen der behordlichen Kommunikation
im Abstimmungskampf umso mehr an Bedeutung, je stirker eine Ausweitung
der staatlichen Informationstitigkeiten im Vorfeld von Volksabstimmungen
ermoglicht wird. Insbesondere fiihrt die vermehrte Teilnahme der Exekutive
am Meinungsbildungsprozess zur Gefahr von Interessenkonflikten, da und
soweit die Regierung gleichzeitig eine staatliche Wachterfunktion wahrnimmt.
Es erscheint problematisch, wenn die Regierung im Abstimmungskampf einer-
seits Position bezieht und diese aktiv vertritt und sie andererseits eine Inter-
ventionspflicht trifft, wenn der Meinungsbildungsprozess nicht (mehr) offen
erscheint (vgl. vorne II1.2.b). Ob und in welchem Umfang eine solche Doppel-
rolle akzeptiert werden kann, sollte das Gemeinwesen daher demokratisch
beschliessen. Nebst den von Lehre und Rechtsprechung entwickelten Kriterien
in Bezug auf die Behordeninformation stellen sich sodann zunehmend die
Fragen nach den finanziellen Grenzen und den zuldssigen Kommunikations-
mitteln. Was ist etwa davon zu halten, wenn eine Regierung neu damit begin-
nen will, anlasslich von Abstimmungskdmpfen in Massenmedien aufzutreten,
an kontradiktorischen Veranstaltungen wie Podien teilzunehmen oder sich mit
modernen Kommunikationsmitteln wie Internet, Facebook und Twitter am
offentlichen Meinungsbildungsprozess zu beteiligen? Sollen gar umfangrei-
chere und teure behordliche Inserate- und/oder Plakatekampagnen zuldssig
sein!¥? Diirfen Behorden ohne weiteres auch bislang «uniibliche Wege» ein-
schlagen, etwa Hotlines und Internetseiten einrichten oder den Stimmberech-
tigten telefonische Auskunftsdienste («Fragetelefone») zur Verfligung stellen150?
Eine derartige Ausweitung der Informationstatigkeit der Behorden im Abstim-
mungskampf ist meines Erachtens ohne den vorgangigen Erlass einer entspre-
chenden Gesetzesgrundlage zu unterbinden, weil dadurch die demokratische
Legitimitdt der Abstimmungsentscheidungen untergraben werden kann. Ein
bloss tatsdchlicher Ausbau der behordlichen Teilnahme muiisste insbesondere

147 G. Miiller (Anm. 52), S. 263 f.; vgl. den Hinweis von Hangartner (Anm. 44), S. 276, dass nach
der Rechtsprechung der Beschluss einer Gemeindeversammlung oder ein referendumsfahiger
Parlamentsbeschluss dieses Erfordernis ersetzen kann.

8 Tschannen (Anm. 87), S. 660 f; vgl. auch ders. (Anm. 27), N 180; Decurtins (Anm. 58),
S. 298 ff.

149 Vgl. BGer, Urteil 1P.141/1994 vom 26. Mai 1995, in: ZBI1 97/1996, S. 233 ff., S. 242.

150 So Steinmann (Anm. 63), S. 495.
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von der politischen Gegenseite als Propaganda gewertet werden und den Ab-
stimmungsergebnissen wiirde ein entsprechender Makel anhaften.

b.  Aufgabe des Gesetzgebers

Nach Art. 39 Abs. 1 BV sind der Bund und die Kantone je fiir ihren Bereich fiir
den Erlass von Regelungen auch iiber die behérdliche Informationstétigkeit im
Vorfeld von Abstimmungen zustdndig. Der Bund hat sich wie dargelegt fiir ein
Diskursmodell entschieden, wihrenddem die Kantone (noch) dem Interventi-
onsmodell folgen (vgl. vorne I1.2.a). Sofern sich die Regelungen zur staatlichen
Kommunikation im bundesverfassungsrechtlichen Rahmen namentlich der
Art. 8, 34 und 51 BV bewegen'!, verfiigen die Kantone im Bereich der politi-
schen Rechte iiber eine sehr grosse Autonomiels2, Der vom Bundesgericht ins
Auge gefasste neue Ansatz Offnet den Kantonen zudem einen erheblichen
Spielraum in Bezug auf die staatliche Kommunikation im Vorfeld von Volks-
abstimmungen. Es erscheinen heute verschiedene Modelle staatlicher Kommu-
nikation méglich, welche gleichermassen geeignet sind, einen offenen Mei-
nungsbildungsprozess im Sinne von Art. 34 Abs. 2 BV zu gewéhrleisten. Wegen
der zentralen Bedeutung der politischen Rechte in der Demokratie drangt es
sich daher auf, dass die Kantone die Moglichkeiten und Grenzen der staatlichen
Kommunikation im Abstimmungskampf — unter Berticksichtigung ihrer kan-
tonsspezifischen politischen Kultur — in einem Gesetz festlegen?®.

Folgt die Rechtsprechung der Ansicht, dass fiir die aktive Teilnahme am
Meinungsbildungsprozess {iber das bisher {ibliche Mass hinaus eine formellge-
setzliche Grundlage notwendig ist, wird das Bundesgericht mit einem derarti-
gen Mangel behaftete Abstimmungen kassieren — zumindest wenn das Resultat
knapp ausgefallen ist'5%. Sollte das Bundesgericht hingegen eine gesetzliche
Grundlage fiir eine Ausweitung der behérdlichen Teilnahme am Abstimmungs-
kampf fiir nicht erforderlich halten, ist zu beachten, dass es entsprechende
Liicken selbst fiillen miisste. Da Art. 34 Abs. 2 BV grundsétzlich verschiedene
Arten bzw. eine unterschiedliche Intensitat staatlicher Kommunikation im Vor-
feld von Volksabstimmungen zulédsst, wiirde das Bundesgericht nicht umhin
kommen, an Stelle der kantonalen Gesetzgeber konkretisierend und rechtsfort-

151 Vgl BGE 129 T 232, 248; missverstidndlich BGE 131 1 74, 79,

152 Vgl. auch Biaggini (Anm. 59), N 2 zur Art. 39 BV.

153 Solchen Bestimmungen der Kantone kommt materieller Verfassungsrang zu (vgl. Tschainnen
[Anm. 27], N 38 mit Hinweisen). Sie sind nach Art. 34 Abs. 1 BV grundrechtlich geschiitzt
und ihre Verletzung kann mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten geriigt
werden (Art. 82 lit. ¢ 1.V.m. Art. 95 lit. d BGG).

154 Vgl dazu BGE 1351292, 301; 132 1104, 116 = Pra 95 (2006) Nr. 139, S. 955 ff., S. 965; BGE 130
1290, 306; Vgl. zur Praxis auch Hifelin/Haller/Keller (Anm. 63), Rz. 1400 und 2044b; Kritik an
der Rechtsprechung etwa bei Binggini (Anm. 59), N 8 zu Art. 34 BV; G. Miiller (Anm. 52), S. 265;
Michel Besson, Bundesgericht hebt Volksabstimmung trotz «krassen» Méngeln nicht auf, Jus-
letter 19. Februar 2007 [Rz. 7 ff.].
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bildend zu wirken. Beispielsweise nehmen Exekutivmitglieder in verschiede-
nen Kantonen an kontradiktorischen 6ffentlichen Podien teil!%. Existieren keine
kantonalen Regelungen dariiber, unter welchen Voraussetzungen und in wel-
chem Ausmass eine solche aktive Teilnahme moglich ist, wird das Bundes-
gericht entsprechende Kriterien entwickeln mitissen. Statt dass sich die Recht-
sprechung eng am kantonalen Recht orientieren kénnte und die Bildung von
Richterrecht bloss notwendig wére, wenn das kantonale Recht keine Losung
bereithielte, miisste das Bundesgericht Leitplanken setzen, obschon die Kan-
tone eigene und auf lokale Besonderheiten abgestimmte Kriterien entwickeln
kénnten'5, Die Kantone wiirden bei einer gesetzgeberischen Untétigkeit mithin
auf eine eigenstdndige Festsetzung der Moglichkeiten und Grenzen der staat-
lichen Kommunikation im Vorfeld von Abstimmungen verzichten (vgl. Art. 39
Abs. 1 BV 1.V.m. Art. 47 Abs. 1 BV). Auch mit Blick auf die féderalistische Viel-
falt wiren daher gesetzgeberische Aktivititen der Kantone im Bereich der
staatlichen Kommunikation vor Volksabstimmungen zu begriissen.

¢.  Klarheit beziiglich Verwendung der Kommunikationsmittel

Die unterschiedlichen Ziele, welche mit Interventionen auf der einen Seite und
der aktiven Teilnahme am Diskurs auf der anderen Seite in Bezug auf den
Meinungsbildungsprozess verfolgt werden, bedingen eine Unterscheidung im
Hinblick auf die Wahl der dafiir verwendeten Kommunikationsmittel.

Im Falle von Interventionen sollten die Behorden im Rahmen des Verhiltnis-
maéssigkeitsprinzips bei der Wahl des Kommunikationsmittels frei sein, zumin-
dest wenn es sich um Richtig- oder Klarstellungen oder um Information {iber
neue entscheidrelevante Tatsachen handelt. Werden etwa Falschinformationen
tiber ein bestimmtes Kommunikationsmittel verbreitet, kann sich eine Richtig-
stellung iiber den gleichen Informationskanal aufdréngen. Bei einem Festhalten
eines Kantons am Interventionsmodell erscheint daher der Erlass einer gesetz-
lichen Grundlage zwar wiinschbar, jedoch nicht zwingend. Das Interventions-
modell schliesst meines Erachtens zudem nicht aus, dass sich in einem Kanton
der punktuelle Einsatz eines bestimmten zusdtzlichen Kommunikationsmittels
eingebiirgert hat. So entspricht es in verschiedenen Kantonen einer Gewohn-
heit, dass Exekutivmitglieder nach Abgabe der Abstimmungserlduterungen
zusédtzlich an Versammlungen {iber Sachvorlagen referieren!s”. Sofern das ge-
schriebene Recht des Gemeinwesens Raum fiir eine ergdnzende Regelung lisst,
eine langjdhrige, ununterbrochene und einheitliche Praxis besteht und das
verwendete Kommunikationsmittel nach der Rechtsiiberzeugung von Behor-

155 Besson (Anm. 12), S. 279.

1% Solche bundesgerichtliche Regelungen kénnten m.E. die Wirkung weiteren «gemeineidgends-
sischen Staatsrechts» entfalten (vgl. dazu Kolz [Anm. 86], S. 47; Hangartner/Kley [Anm. 38], Rz.
444 ff).

7 Vgl. Haefliger (Anm. 63), S. 229.
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den und Stimmberechtigten zuldssig ist, ldsst sich meines Erachtens der Einsatz
desselben gewohnheitsrechtlich rechtfertigen!®®. Die weiter gehende aktive
Teilnahme der Behorden an der Meinungsbildung im Sinne des Diskursmodells
hingegen ist und bleibt heikel (vgl. vorne II1.2.b). Bei Beh6rden und Stimmbe-
rechtigten muss daher Klarheit herrschen, mit welcher Intensitdt und mit wel-
chen Mitteln die staatliche Teilnahme am Abstimmungskampf erfolgen darf
und wo deren Grenzen liegen. Mithin ist auch aus dem Transparenzgebot ab-
zuleiten, dass die moglichen Kommunikationsmittel und die Bedingungen,
unter welchen diese von den Behdrden im Abstimmungskampf verwendet
werden diirfen, den Stimmberechtigten im Voraus bekannt sind. Die Schranken
der behordlichen Kommunikation diirfen demzufolge nicht «experimentell»
ausgelotet werden. Vielmehr sind die Mdéglichkeiten und Grenzen im demo-
kratischen Gesetzgebungsverfahren festzulegen.

Besondere Fragen stellen sich in Bezug auf die modernen Kommunikations-
mittel, welche eine zielgruppenorientierte Kommunikation zulassen. Damit
kénnten allenfalls jugendliche Stimmberechtigte fiir eine Teilnahme am Mei-
nungsbildungsprozess gewonnen werden, weil diese vielfach die neuen Kom-
munikationsmittel nutzen (E-Mail, Facebook, Chat, Twitter etc.)'. Das Bundes-
gericht hat indes eine Abgabe von Informationen nur an bestimmte Zielgruppen
sehr kritisch beurteilt's0, Die neuen Foren des Meinungsaustausches miissen
demgemdiss zum einen im Sinne der Gleichbehandlung fiir alle Personen offen
und zugénglich sein. Zum anderen gilt es bei der Veroffentlichung tiber elekt-
ronische Kommunikationsmittel zu beachten, dass nicht alle Stimmberechtig-
ten Zugang dazu haben. Dementsprechend miissen tiber das Internet und
andere moderne Kommunikationsmittel verbreitete Informationen den Stimm-
berechtigten auch auf andere, herkémmliche Art und Weise zuginglich ge-
macht werden'®!, damit am Ende alle Stimmberechtigten tiber dieselben Infor-
mationen fiir ihren Entscheid verfiigen'62, Schliesslich ist zu berticksichtigen,
dass das Internet «kein Vergessen» kennt'63, Einmal veroffentlichte Daten oder
Informationen bleiben iiber Jahre und scheinbar aktuell fiir alle interessierten

158 Vgl Hilfelin/Haller/Keller (Anm. 63), Rz. 12; vgl. auch BGE 136 1 376, 387 zur Anerkennung von

(verfassungsrechtlichem) Gewohnheitsrecht im Bereich der politischen Rechte.

Im Bund ist die Regelung eingefiihrt worden, dass die Bundeskanzlei die Abstimmungsvor-

lage und die Erlduterung mindestens sechs Wochen vor dem Abstimmungstag elektronisch

allgemein zugédnglich macht (Art. 11 Abs. 3 Satz 2 BPR).

160 Vgl BGE 116 Ia 466, 474 £.; BGer, Urteil 1P. 555/1990 vom 4. September 1991, in: ZB1 93/1992,
S. 312 ff, S. 315 {f.

161 Vgl. Besson (Anm. 12), S. 325.

162 Im Sinne der Transparenz muss sodann vor oder umgehend nach Informationsabgabe 6ffent-

lich gemacht werden, welche Informationen zu welchem Zeitpunkt an welche Zielgruppen

versandt werden oder versandt worden sind (vgl. Besson [Anm. 12], S. 327 mit Hinweis auf

BGer, Urteil 1P.555/1990 vom 4. September 1991, in: ZBI 93/1992, S. 312 ff., S. 316 £.).

Vgl. dazu die in anderem Zusammenhang gedusserten Worte des Eidgendssischen Daten-

schutzbeauftragten, NZZonline vom 29. Juni 2009 «Das Internet vergisst nie».

159

163
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Personen leicht auffindbar und einsehbar. Sie vermdgen deshalb den Willens-
bildungsprozess zu einer Sachvorlage allenfalls auch in einem erheblich spate-
ren Zeitpunkt nach ihrer Verdffentlichung noch zu beeinflussen. Diese Prob-
lembereiche schliessen die Nutzung elektronischer Medien durch die Behérden
bei Vorliegen einer entsprechenden gesetzlichen Grundlage zwar nicht aus,
zeigen aber auf, dass die Behorden zusétzlich eine auf diese Medien ausgerich-
tete Sorgfaltspflicht treffen muss.

Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates hat erwogen, im Bun-
desgesetz iiber die politischen Rechte eine Liste etwa mit unzuldssigen Infor-
mationsinstrumenten und -techniken gesetzlich zu verankern. Davon wurde
jedoch Abstand genommen mit der Begriindung, eine solche Liste kénne nicht
abschliessend sein und wire daher nur von erkldrendem Inhalt. Eine Aufzih-
lung miisse im Bereich des Allgemeinen bleiben und jeweils im Anwendungs-
fall ausgelegt werden164 In der Lehre werden ebenfalls Vorbehalte gegentiber
der Schaffung gesetzlicher Grundlagen gedussert, da sich die jeweiligen Wil-
lensbildungsprozesse zu Abstimmungsvorlagen zu stark voneinander unter-
scheiden wiirden, als dass die Verhéltnisméassigkeit der Art und Weise der
behordlichen Teilnahme gesetzlich ndher konkretisiert werden koénnel®. Das
Fallrecht des Bundesgerichts sei «fiir eine elastische Weiterbildung» des Ab-
stimmungsrechts als «addquater» anzusehen', Beide Einwénde vermdgen
meines Erachtens jedoch nicht zu {iberzeugen. Zum einen konnten derartige
Befiirchtungen in den verschiedensten Regelungsbereichen gedussert werden,
da Gesetze grundsitzlich abstrakt formuliert werden. Gesetzesbestimmungen
bediirfen zumeist weiterer konkretisierender und vollziehender Umsetzungen
auf Verordnungsstufe. Die Anwendung im Einzelfall erfordert sodann vielfach
eine Auslegung im Sinne des Verhaltnismassigkeitsprinzips. Den entsprechen-
den politischen Willen vorausgesetzt, wire es meines Erachtens gut moglich,
eine Gesetzesgrundlage zu schaffen, welche etwa die Informationstitigkeiten,
die finanziellen Grenzen und die Kommunikationsmittel in geniigender Be-
stimmtheit regelt, aber dennoch fiir allenfalls erwiinschte Weiterentwicklungen
offen bliebe. Die gegenteilige Besorgnis erscheint denn auch mehr vom Wunsch
getragen, den Behérden moglichst wenige Beschrankungen in der Informati-
onstitigkeit aufzuerlegen, als von einer echten Sorge um die Rechtssicherheit.
Zum anderen ist aus rechtsstaatlicher Sicht eine gesetzliche Festlegung der
Moglichkeiten, Mittel und Grenzen staatlicher Kommunikation gerade erfor-
derlich, um bei einer Ausweitung der Informationstitigkeit Rechtsunsicherhei-
ten bei den Behérden und bei den Stimmberechtigten zu vermeiden.

Falls somit die behordlichen Teilnahmerechte in die Richtung eines Diskurs-
modells erweitert werden sollen, kénnte sich im Sinne der Chancengleichheit
einerseits die Einfithrung finanzieller Grenzen aufdringen. Andererseits kénn-

164 Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates (Anm. 82), S. 9272.
165 Besson (Anm. 12), S. 371 ff., insbesondere S. 377.
166 Miiller/Schefer (Anm. 28), S. 627 Fn. 96; Besson (Anm. 12), S. 383, S. 385.
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ten in Nachachtung dieses Grundsatzes gesetzliche Bestimmungen geschaffen
werden, welche — wie die bereits bestehenden Gesetzesregelungen fiir die
Abstimmungserlduterungen — die Ausgewogenheit der staatlichen Informatio-
nen sicherstellen'é”. Vor allem aber sollte die Moglichkeit eines Einsatzes der
verschiedenen Kommunikationsmittel im Grundsatz geregelt werden. Dabei
erscheinen gewisse Kommunikationsmittel wie die schriftlichen Abstimmungs-
erlauterungen zwingend notwendig, um die freie Willensbildung in Gang zu
setzen (vgl. vorne IIL.3.a). Andere Kommunikationsmittel hingegen miissen
aufgrund der Verfassungs- und Gesetzeslage von vorneherein als unzuldssig
ausgeschieden werden'®8. Daneben existiert aber eine breite Palette von Kom-
munikationsmitteln, deren Einsatz moglich oder je nach konkreter Ausgestal-
tung nicht grundsatzlich ausgeschlossen ist16?. Es handelt sich dabei um Kom-
munikationsmittel wie etwa den Meinungsaustausch (auf persénlicher Ebene
oder via elektronische Medien wie Chat, Facebook oder Twitter)170, Hotlines
und Fragetelefone, Interviews und Medienauftritte!”!, Reden und kontradikto-
rische Podiumsgespréchel?2, Medienmitteilungen und Pressekonferenzenl?s,
Mittel der klassischen Werbung (z.B. Flugblitter, Broschiiren, Inserate und

167 Vgl. etwa Art. 11 Abs. 2 BPR; § 64 Gesetz iiber die politischen Rechte des Kantons Ziirich vom
01.09.2003 (Stand 01.01.2011; LS 161); § 73 Abs, 2 Verfassung des Kantons Aargau vom 25. Juni
1980 (Stand am 08.12.2010; SR 131.227) 1. V.m. § 15a und 16 Gesetz iiber die politischen Rechte
des Kantons Aargau vom 10.02.1992 (Stand vom 01.01.2010; SAR 131.100).

168 Vgl das Verbot der politischen Werbung an Radio und Fernsehen (vgl. Art. 93 Abs. 3 BV und
Art. 10 Abs. 1 Bst. d Bundesgesetz iiber Radio und Fernsehen [RTVG] vom 24. Mirz 2006
[Stand am 1. Februar 2010; SR 784.40]; Besson [Anm. 12], S. 291 ff.) sowie das Verbot der Ab-
gabe von Musterleserbriefen und -vortrigen (Besson [Anm. 12], S. 298 ff. und S. 307 £.).

169 Zum Ganzen Besson (Anm. 12), S. 227 ff. sowie S. 335 mit einer tabellarischen Ubersicht.

70 Vgl. vorstehende Bemerkungen zur zielgruppenorientierten Kommunikation; vgl. auch Art. 11
Abs. 3 BPR.

71 Vgl dazu Besson (Anm. 12), S. 273 f.; «In-Corpore-Auftritte» von Exekutivbehorden vermdgen
allerdings die Chancengleichheit zu beeintréchtigen und sind daher unzulissig (vgl. Hangart-
ner/Kley [Anm. 38], Rz. 2597).

172 Vgl. Bessonn (Anm. 12), S. 247 f. sowie S. 277 £.; Haefliger (Anm. 63), S. 229; vgl. Art. 83 Abs. 2
Loi genevoise sur l'exercice des droits politiques (LEDP) du 15 octobre 1982, RSG A 5 05, der
fiir Gemeindeexekutiven Folgendes festhilt: «Elles peuvent en revanche organiser des débats
contradictoires ou y participer»).

173 BGer, Urteil 1P.116/2000 vom 5. Mai 2000, E. 2b. Informationen diirfen aber nicht selektiv nur
tiber wohlgesinnte Medien vermittelt werden, sondern miissen rechtsgleich abgegeben wer-
den.
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Plakate)!7, bildliche Darstellungen!”, Meinungsumfragen'’é oder politisches
Marketing!””. Der Einsatz solcher Kommunikationsmittel konnte im Sinne einer
positiven Liste gesetzlich ausdriicklich flir zuldssig erklirt werden oder es
kénnte deren Verwendung im Sinne einer Negativliste explizit ausgeschlossen
werden. Vorstellbar wire auch, die Kombination bestimmter Kommunikations-
mittel zu untersagen oder die Anzahl der einsetzbaren Informationskanile zu
beschrénken, um eine allzu extensive Nutzung und damit propagandistische
Wirkung der staatlichen Kommunikation praventiv zu verhindern.

IV. Schlusswort

Bei ihrer Informationstétigkeit im Vorfeld von Volksabstimmungen haben die
Behorden insbesondere die vom Bundesgericht entwickelten Kriterien der
Sachlichkeit, Transparenz und Verhaltnisméssigkeit zu beachten. Diese Grund-
sdtze gentigen fiir die Festlegung der Grenzen staatlicher Kommunikation,
wenn Interventionen aus triftigen Griinden in Frage stehen. Bei solchen Eingrif-
fen soll das informative Gleichgewicht bzw. die Offenheit des Meinunggbil-
dungsprozesses (wieder-)hergestellt werden, weshalb alle entsprechenden be-
hérdlichen Tatigkeiten an diesem Ziel gemessen werden kénnen und miissen.
Im Falle einer Teilnahme der Behérden am Diskurs hingegen steht lediglich in
negativer Hinsicht fest, dass die Behdrden nicht dominierend im Sinne eigent-
licher Propaganda im Abstimmungskampf titig werden diirfen. In positiver
Hinsicht dient die Teilnahme einer blossen Verbesserung des Meinungsbil-
dungsprozesses, was im Hinblick auf die Beurteilung der behérdlichen Infor-
mationstitigkeit anhand des Verhaltnismassigkeitsprinzips ein allzu unbe-

174 Von solchen Mitteln darf nur zuriickhaltend und unter strikter Beachtung der bundesgericht-
lichen Kriterien Gebrauch gemacht werden. Eigentliche Inserate- oder Plakatekampagnen sind
von vorneherein unzuldssig (vgl. Besson [Anm. 12], S. 333 f.; vgl. BGE 121 I 252, 254 zum
Binsatz von «Werbeklebern» im Rahmen der Orientierungstitigkeit).

175 Vgl dazu Besson (Anm. 12), S. 301 ff. mit Hinweisen. Hllustrationen darf lediglich ein rein
erlduternder Wert zukommen, Modelle oder kurze 3-D-Animationen etwa von Bauprojekten
miissen betont sachlich gestaltet sein. Das Veréffentlichen von Videos im Internet («Youtube»)
ist m.E. unzuldssig.

76 Umfragen kénnen nur bei Vorliegen einer gesetzlichen Grundlage und nur durch beauftragte
private Dritte durchgefithrt werden, sofern auf diese Weise Informationsliicken bei den
Stimmberechtigten festgestellt werden sollen und kénnen (vgl. Besson [Anm. 12], S. 315 ff,;
Decurtins [Anm. 58], S. 145).

177 Der Beizug externer Kommunikationsberater ist bei Vorliegen einer gesetzlichen Grundlage
nicht von vorneherein unzuldssig, allerdings ist das Auftragsverhalinis im Sinne des Trans-
parenzgebots offenzulegen und als Teil der betreffenden Information zu verbreiten (vgl. vorne
1II.2.c). Die Kontrolle tiber Inhalt und Aufmachung von Informationen sowie die politische
und die rechtliche Verantwortung miissen zudem in jedem Fall bei den beauftragenden Be-
hoérden verbleiben (Besson [Anm. 12], S. 320).
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stimmtes - und damit anfechtbares — Ziel darstellt. Aus diesem Grund ist zu
fordern, dass sich der Umfang und die Mittel einer staatlichen Teilnahme am
Abstimmungskampf aufgrund ihrer politischen Brisanz aus den Rechtsgrund-
lagen des betreffenden Gemeinwesens herleiten lassen.

Die Legitimitdt der Abstimmungsentscheide setzt grundsétzlich voraus,
dass die Behorden zuriickhaltend informieren. Einer eigentlichen Teilnahme-
pflicht des Gemeinwesens am Abstimmungskampf ist vor diesem Hintergrund
eine Absage zu erteilen. Fiir die Bundesebene ist zu bezweifeln, dass die ge-
setzliche Verankerung des Diskursmodells und der Kriterien der Informations-
tatigkeit in Art. 10a Abs. 1 und 2 BPR gentigt, um die Gefahr einer propagan-
distischen Wirkung der Kommunikation der Bundesbehérden zu bannen.
Aufgrund der immer noch bestehenden Rechtsschutzliicken und des Verzichts
auf eine Regelung in Bezug auf die Verwendung der verschiedenen Kommu-
nikationsmittel kann kaum verhindert werden, dass die Bundesbehérden auch
kiinftig zu offensiv und zu intensiv an Abstimmungskémpfen teilnehmen?7s.
In den Kantonen ist dementsprechend darauf zu achten, dass bei einer Aus-
weitung der staatlichen Teilnahmerechte tiber die bestehenden punktuellen
Informations- und Interventionspflichten hinaus entsprechende Gesetzesbe-
stimmungen geschaffen werden. Spitestens seit dem mit dem Bundesgerichts-
entscheid vom 18. Juli 2008 angedeuteten Richtungswechsel sollte in den
Kantonen die Schaffung entsprechender konkretisierender Gesetzesgrundla-
gen grundsitzlich erwogen werden. Dabei steht es den Kantonen offen, sich
auf demokratischer Basis entweder fiir die Beibehaltung eines Interventions-
modells mit Eingriffen der Behorden bloss aus triftigen Griinden oder fiir eine
missige oder rege behérdliche Diskursteilnahme im Sinne der neueren Lehre
zu entscheiden.

78 Vgl. auch die Kritik bei Besson (Anm. 12), S. 139, S. 407; Biaggini (Anm. 59), N 18 zu Art. 34
BV; Miiller/Schefer (Anm. 28), S. 625.
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Kantonale Initiative «Ja zur Wahlfreiheit beim Medikamentenbezug», irrefith-
rende Abstimmungspropaganda von privater Seite, Handlungspflicht von Sei-
ten der Behorden; Art. 34 Abs. 2 BV. Rechtsprechung und Doktrin zur unzuliissigen
Abstimmungsbeeinflussung durch Private (E. 4). Behorden konnen im Einzelfall zur
Richtigstellung verpflichtet sein; es steht ihnen ein grosser Ermessensspielraum zu
(E. 4.3 u. 4.4). Feststellung irrefithrender Abstimmungspropaganda von Seiten der
Avrzteschaft (E. 2). Im Abstimmungskampf standen sich zwei gut organisierte Gruppen
mit je erheblichen finanziellen Mitteln gegeniiber; die irrefithrende Propaganda der einen
Seite stiess auf die Propaganda der andern Seite. Die Stimmberechtigten konnten sich
aufgrund der Abstimmungserliuterungen und der Vorlage selber sowie anhand zahlrei-
cher Presseartikel ein zuverlissiges Bild vom Abstimmungsgegenstand machen. Unter
diesen Umstinden bestand fiir den Regierungsrat keine Interventionspflicht und liegt
keine Verletzung der Abstimmungsfreiheit vor (E. 5). Die Stimmrechtsbeschwerde er-
weist sich als unbegriindet.

(Bundesgericht, L. 6ffentlich-rechtliche Abteilung, 20. Januar 2011, 1C_472/2010.)

Am 30. November 2008 nahmen die Stimmbiirger des Kantons Ziirich die Ini-
tiative «Ja zur Wahlfreiheit beim Medikamentenbezug (Ziircher Medikamenten-
abgabe-Initiative)» mit 53,7% Ja-Stimmen an. Der Regierungsrat des Kantons
Ziirich verdffentlichte die Ergebnisse der Volksabstimmung am 12. Dezember
2008 im Amtsblatt des Kantons Ziirich.

Mit Eingabe vom 17. Dezember 2008 erhob eine Stimmbiirgerin beim Regie-
rungsrat Beschwerde wegen Verletzung der Abstimmungsfreiheit, u.a. mit der
Riige, der Ausgang der Abstimmung sei durch eine massive Falschpropaganda
der Arzteschaft beeinflusst worden und die zustdndigen Behorden seien ihrer
Pflicht zu deren Richtigstellung nicht nachgekommen. Nach Entscheiden des
Bundesgerichts und des kantonalen Verwaltungsgerichts wies der Regierungs-
rat den Rekurs am 21. April 2010 in der Sache ab. Eine Stimmrechtsbeschwerde
beim Verwaltungsgericht blieb erfolglos. Dessen Entscheid focht die Stimmbiir-
gerin beim Bundesgericht mit Beschwerde in dffentlich-rechtlichen Angelegenheiten
an. Das Bundesgericht weist die Beschwerde ab, soweit darauf einzutreten war.
Aus den Erwigungen:

1. Mit der Beschwerde nach Art. 82 lit. ¢ BGG kann die Verletzung von poli-
tischen Rechten geltend gemacht werden. Der angefochtene Entscheid ist kan-
tonal letztinstanzlich (Art. 88 BGG). (...) Streitgegenstand des vorliegenden Ver-
fahrensist damitnurnoch die (im kantonalen Verfahren rechtzeitig angefochtene)
Irrefithrung der Stimmberechtigten durch Private und eine damit zusammen-
hingende Untitigkeit der kantonalen Behorden. (...)
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