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Bern, den 28. September 1955.

An den Bundesrat.

= Guat. 821.AVA.
fizierung des Meistbe-
tigungsabkommens mit
emala.

Das Volkswirtschaftsdepartement stellt die

Antrige,

1. Der Bundesrat mSge von nachstehenden Tarlegungen in
zustimmendem Sinne Kenntnis nehmen und damit anerkennen,
dass Abschluss und Ratifizierung von sog. reinen Meist-
beglinstigungsabkommen in der ausschliesslichen Kompetensz
des Bundesrates liegen.

2. Die Bundeskanzlei sei zu erméchtigen, fiir die Ratifizie-
rung des am 2l. Mirz 1955 vom Bundesrat genehmigten Ent-
wurfs zu einem Meistbeglinstigungsabkommen mit Guatemala
die entsprechenden Urkunden auszustellen.

Begrindung.

In seiner Sitzung vom 21. Marz 1955 hat der Burdesrat den vom
Volkswirtschaftsdepartement vorgelegten Enitwurf zu einem Meistbe-
ginstigungsabkommen mit Guatemala genehmigt. Er nahm im weitern da-—
von Kenntnis, dass zu gegebener Zelt Uber den Austausch der Rati-
fikationsurkunden ein Antrag gestellt werde. Dieser Aufschub ergab
sich aus der Tatsache, dass zwischen dem Politischen Departement
und dem Volkswirtschaftsdepartement schon seit léngerer Zeit eine
Kontroverse u.a. lber die Frage besteht, ob zur Ratifizierung von
Melstbeglinstigungsabkomen wie dem vorliegendenfalls zur Diskussion
stehenden der Bundesrat von sich aus komptent sei, oder ob er sie
nicht vielmehr erst vornehmen dirfe, nschdem die Genehmigung des
Abkommens durch die eidgendssischen Rite einzeholt worden ist. Es
sei in diesem Zusammenhenge ebenfalls auf die Beratung des Tundes—
rates vom 5. Juli 1955 iiber das Zusatz-Handelsabkommen vom 17. Juni
1955 zwischen der Schweiz und Chile verwiesen, bei denen guf Vor-—
schlag des Vorstehers des Politischen Departements beschlossen
wurde, dess die Verfasser des Antrages ( - Handelsabteilung -)
und des Mitberichts ( - Abteilung fiir Politische Angelegenheiten
des Pol. Departements -) gemeinsam die grundlegenden Fragen zu
prifen hatten, wie in Zukunft derartige amloge 7dlle mit Bezug
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Bundesrat -) zu behandeln seien. "dhrend im Falle Chile die
MBS zur Diskussion stand, wie der Bundesbeschluss vom 14, Oktober
Fo%y Uber wirtschaftliche Messnahmen gegeniiber den Ausland zu inter-
;'3%1eren sei, d.h. ob im Sinne seines Art. 3 das Zusatz-Handels-
*%%ommen vom 17. Juni 1955 als kurzfristig betrachtet werden dlirfe
4 damit der der Ratifizierung vorgidngigen Genehmigung durch das
iament entzogen sei, handelt es sich vorliegendenfalls (Guatemala)
¥i'die Beurteilung der andern Teilfrage, ob im Falle reiner Meist-
ﬁfgunstlgungsabkommen deren Abschluss und Ratifizierung in der aus
hllessllohen Kompetenz des Dundesrates liege.

, Ein Meinungsaustausch zwischen der Handelsabteilurg und dem
péchtsdienst der Avteilung fiir Politische Angelegerheiten im
{Polltlschen Departement hat inzwischen stattgefunden. Fine Anndhe-
;?ung der Standpunkte konnte jedoch nicht erzielt werden., Wihrend
‘der Vertreter des rol. Departements nzch wie vor die Auffassung
‘Yertrat, dass auch reine Feistbeglinstigungsabkommen dexn eidg. Raten
fzur Genehmi gung vorgelegt werden milssten, bevor der Zundesrat zur
?Ratlflzlerung schreiten konne, beharrte die Handelsabteilung auf
Tlhrer Leinung, wonach der Bundesrzt in eigerer Kompetensz zustindig
.sel. Unter diesen Voraussetzungen muss sich nun der Burdesrat mit
‘dieser Frage befassen. Is ist wilnschenswert, dass iiber sie Klarhelt
‘erzielt wird, damit inskinftig nicht in jedem Falle, da d=s Volks-—
wirtschaftsdepartement solche Antrige unterbreitet, vorerst eine
entsprecherde Meinungsdifferenz zwischen dem Politischen Departement
‘und dem Volksw1rtschaftsdepartement bereinigt werden muss. Da der
‘guatemaltekische Kongress das Abkommen bereits am 15. Juli 1955 ohre
Gegenstimme zur Ratifizierung. zenehmigt het, sollte nun auch

schweizerischerseits mit der Ratifikation nloht ldnger zugewartet
werden milssen.

¥ir erlauben uns, nachstehend kurz die vom Rechtsdienst der
Abteilung fiir Politische Angelegenheiten einerseits und von der
"Hardelsabteilung anderseits flir ihre gegensédtzlichen Auffassungen
in's Felg gefiihrten Argumente darzulegen.

1.) Politisches Departement:

Gemdss Art, 85, Ziff. 5 BV fallen Blndnisse und Vertrige mit
dem Ausland in den Geschaftskreis der beiden Rdte. Diese Verfassungs-
bestimmung erfuhr in der Praxis eine bestimmte Auslegung. Danach

soll der Bundesrat einen Stactevertrag in eigemner Fompetenz ab-
gchliessen kOnrnen,

a) wern das Abkommen der Tidgenossenschaft nur Rechte
und keine Verpflichtungen bringt;

b) wenn die Befugnis zur Regelung der gleichen Materie
durch Verwaltiungsverordnung dem Bundesrat durch die
Gesetzgebung zusrkannt istj

¢) werm es sich um provisorische und zeitlich dringliche
Atkommen hardelt.

die Zustindigkeit flir Genehmigung und Ratifizierung ( — Parlsment
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Das Politische Departement argumentiert weiter, dass auch
die sog. reinen Meistbeglinstigungsabkommen namentlich nicht unter
J1it. a fallen, da sie Verpflichtungen bringen; dabei sei es irrele—
wvant, dass diese bloss formeller Natur seien (vertragliche Korsoli-
‘dierung eines tatsichlichen Zustandes). Eine spezielle Behandlung
der blossen lelstbeglinstigungsvertrige lasse sich nicht begriinden,
de diese sich von andern Handelsvertrdgen in nichts Wesentlichem
unterschieden. Die Riickkehr zur Verfassungstreue verlarge, dass alle
Handelsvertrdge, soweit nicht die Voravssetzungen gemdss lit. a-c
*hievor gegebsn seien, der Dundesversammlung vor dem definitiven Ab-
rschluss zur Genehmigung vorgelegt wiirden,

2.) Handelsabteilung:

Die Praxis, wonach Meistbeglinstigungsabkommen vom Bundesrat in
elgener Kompetenz genehmizt werden konnen, und woriiber Jjewells im
‘Geschaftsbericht rapportiert wird, besteht von je her. Seit 1906
,(Meistbegﬁnstigungsvertrag mit Forwegen) sind 21 Abkommen auf diese
‘Welse abgeschlossen worden, : '

Dem im Auftrage Ges Bundesrates vom Politischen Departement
unterm 1l. Mai 1954 an die Mitglieder der nationalridtlichen und
sténderdtlichen Kommission flir auswirtige Angelegenheiten gerichteten
Schrelben kinne entnommen werden, dass der Bundesrat es als zuldssig
erachte, den Yortlaut der Verfassung zu interpretieren und auf

.dem “ege der Auslegung von der dem Yortlaut der betreffenden Ver—
- fassungsbestimmung nach absoluten Regel diejenigen Ausnahmen zu
machen, die sich vernunftsgemiss aufdrdngen und die, ohne dem
 Grundsatz der Verfassung Abbruch zu tun, sich vertreten lassen.

Dass im Schreiben vom 11. Mai 1954 die Meistbeglinstigungs-
~vertrdge in der Aufzihlung der Ausnahmefille nicht genannt seien,
beruhe kaum auf einer bewussten Veglassung. Bs hitte sicherlich
kein Anlsss bestanden, eine wihrend mindestens 50 Jahren konseguent
vefolgte und von niemandem jemals beanstandete Praxis auf diese
Veise einfach gegenstandlos werden zu lassen.

Die Ieistbeglinstigung sel fir dies Schweiz traditionsszemiss
elre Selbstverstindlichkeit, auch wenn sie nicht vertraglich zuge-—
sichert sei. Dort, wo sie durch ein Abkommen konsolidiert werde,
bringe sie dsher fiir uns keine materiell reuen Verpflichtungen.
Anderseits sel es aber evident, dass solche Vertrige der Schweiz
Rechte eintrligen, n@mlich insbesondere das Rscht, auf dem Gegen—
Seltigkeitswege von der Meistbeglinstigung ihrerseits profitieren
2u konnen. Misste dieses Recht nicht erworben werden, dann bestiinde
schweizerischerseits guch keine Veranlassung zum Abschluss eines '
Meistbeglinstigungsabkommens. Die eingegangene formelle Verpflichtung
stehe within in keinem Verhdltnis zu den materiellen Rechten, die fiir
unser Land daraus gewonnen werden kdnnen.
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Das Volkswirtschaftsdepartement als solches beurtellt diese
ge wie folgt.

Den Standpunkt des Politischen Departements mbchte es, so weit
_fféus der Besorgnis entspringt, die Verfassungstreue zu wahren,

f ;pesfalls anfechten. Nun ist zber festzustellen, dass sich im

‘eine gewisse Praxis entwickelt hat, eine Praxis zudem, von den
‘hehauptet werden darf, dass sie verniinftig ist, weil sie mit den
_fbrderungen der erkllchkelt in Einklang steht. Zs verhdlt sich also
fdchon hevte nicht mehr so, dass der Wortlaut der Verfassung allein
tpestimmend wdre. Venn anderseits auch zuzugeben ist, dass die sog.
‘Rilckkehr zum Rechtsstaat in vielen Fallen ihre Berechtlgunb hat,

§§O fragen wir uns doch, ob der vorliegende Fall unter diesem Ge—

h}chtspunkte teurteilt werden muss. lazchdem némlich die hier zur
leskuSSIOD stehiende Praxis auf die Zeit vor dem ersten eltkriege

tyerlaufe der Zeit in der Statuierung von Ausnahmen von Art. 85, 7iff.
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zuruckgeht da die "Rechtsstaatlichkeit" noch nicht durch Vollmachten-

gesetzgebunwen in"Misskredit"gebracht worden war, im Gegenteil
angenommen werden darf, dass man sich zu Jjener Zeit noch fest auf
xdem Boden der Verfassung bewegte, darf wohl angenommen werden, dass
fschon der damalige Bundesrat der Ueberzeugung war, sich durch den
‘Abschluss von Meistbeginstisungsvertrigen in eigner Kompetenz keiner
jVerfassunbsverletzunf gschuldig zu machen. Es kann heute allerdlngs
nicht eindeutig festgestellt werden, weshalb diese Praxis einge-
filhrt und als richtig argesehen wurde. Dafiir aber, dass sie seit
Jahrzehnten besteht, gibt der Bericht des Bundesrates vom 25. Sep-
tember 1905 an die Bundesversammlun betr. die provisorische Re-
gelung der Handelsbegiehungen zwischen der Schweiz und Spanien

(BBl 1905, V, 2lo ff.) einen zuverldssigen Anhgltspunkt. Dort findet
sich folgender vemerkenswerter Passus:

"Im Moment des Abschlusses der Verstindigung haben wir die
Frage gepriift, ob die Ratifikation ( - richtiger : Genehmi-
gung -) durch die Bundesversammlung vorbehalten werdern miisse,

und sind zum Schluss gelangt, dass diese Trage zu verneinen
gei.

Diese durchaus provisorische, fiir eine kurgze Dausr ab-
geschlossene Verstdndigung beruht einfach zuf der gegen-—
seltigen Behandlung als meistbeglinstigte Fation ...

Provisorische Abkommen dieser Art, die keine Aenderung
des guf die schweizerischen Waren bei ihrem Eintritt in das
Gebiet der betreffenden Staaten anwendbaren Zollregimes zur
Folge maben, sind in der Tat vom Bundesrate stets abgeschlossen
wordern, ohne dass er vorher die Zrmichtigung der Bundesver-
sammlung eingeholt und sie ihr nachher zur Ratifikation
( — richtiger : Genehmigung -) unterbreitet hitte."
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Dort, wie in einem spltern Bericht vom 21. oveuber 1905
BBl 1905, VI, 15 ff. ), werden dann Abkommen mit Ruminien vom
8 Dezember 1876 mit Serbien vom 25. Jul1/ 7. August 1879,
it Delgien vom 9. Januar 1880 und mit Bulgarien vom 28. Februar
97 genannt. Der Bundesrat filhrte im letztgenannten Bericht
azu auss

"Ix zllen diesen Fdllen wurde die gegenseitige Behandlung
auf dem Fusse der lNeistbeglinstigten Nation vereinbart; die
Bundesversammlung wurde durch den Geschidftsbericht in
Kemntnis gesetzt. ™

Bs liegen keine Anhaltspunkte daflir vor, dass die eidg. Rite
diese Praxis des Bundesrates hinsichtlich der Meistbeglinstigungs-—
abkommen beanstaudet hdtten. Der Bericht vom 21. November 1905
;befasste sich denn vielmehr mit der Frage, "ob nicht - wngeachtet
ob es.sich um lMeistbeglnstigungsvertrige oder um Hendelsiiberein-
ikunfte mit anderem Inhalte handelt - in Abweichung vom bisherigen
;Verfahren, in Zukunft auch provisorische Abkommen beziiglich des
‘Abschlusses von Handelsvertridgen den eidgerdssischen Riten zu
anterbreiten seien”. Dass damals schon die reinen T'eistbegiinstigungs-
ﬁvertrage als eine Kategorie fiir sich betrachtet wurden, d.h. die
‘beziigliche Praxis des Bundesrates vom Parlament nicht zur Dis-
kussion gestellt worden ist, mag daraus abgeleitet werden, dass,
wie hievor bereits bemerkt wurde, auch seit 1906 sdmtliche Meist-
begiinstigungsabkommen vom Bundesrat in eigener ¥Yompetenz abge-
schlogsen wurden.

Wir halten dsmnach defiir, dass die in die 7oer Jahre des
vorigen Jahrhunderts zurlickgreifende Praxis des Bundesrates, Heist-—
beglnstigungsvertrdge in eigener Kompetenz abzuschlicssen, nicht
. geéndert werden sollte, und wire es letzten Endes auch nur um des
Umstandes willen, dass durch dieses zur Gewohnheit gewordene und
‘nie beanstandete Vorgehen seine Legalitdt erworben wurde.

Dafiir spricht auch die allerdings mehr opportunistische Ueber-
legung, dass heute, da immer und imuer wieder von einer Ueberbe-—
lastung des Parlaments die Rede ist, sicherlich keine besondere
- Veranlassunz besteht, dieses ohne wirklich zwingende Griinde mit
elrier neuen Materie zu belasten. FEine gewisse parlamentarische
Kontrolle bleibt ilibrigens durch den Rapport liber solche Abkommen
- im Geschdftsbericht gewahrt.

Werm es auch, namentlich bei den kiirzlich mit einigen siid-
amerikani schen Staaten abgeschlossenen Meistbeglinstigungsabkomne n,
aus politischen Griinden vielfach zutreffen mag, dass sie der Bundes-
rat wege: der Dr.nglichkeit aus eigener Kompetenz soll abschliessen
ktnnen, so geniigt das unseres %rachtens nicht, um den Verhdltnissen
gerecht zu werden. Unser Antrag geht vielmehr dahin, dass die Meist-—
begliristigungsabkommen zls eine weitere Kategorie dsrjenizen
interrationalen Vertrdge betrachtet werden, deren Abschluss a priori
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ifder ausschliesslichen Kompetenz des Bundesrates liegt. “enn u.a.
ﬁlg‘SChlﬁsse, die wir aus den bundesrédtlichen Berichten vom
35?-september und 2L. November 1905 gezogen haben, ricutig sind, dann
£ird es sich nur noch darum handeln kidnnen, diese mindestens auf

das Jahr 1876 zurlickgehende Praxis ermeut zu bestdtigen. Es steht dann

such nichts mehr entgegen, das Meistbeglinstlgungsabkommen mit
guatemala nun ebenfalls zu ratifizieren.

Eidg. Volkswirtschaftsdepartement:

sig. Holenstein

P.A. an Volkswirtschaftsdepartement (Vorsteher, Sekretariat, Handlel

157; Politisches Departement 6; Justiz— und Polizeidepartement 3;
Bundeskanzlel zum Vollzug.
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