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Kopie an: HH. H.R. Hof fmann
Dr. Hollenweger

A/yh 18, Juli 1972
777.03 LY

An die Herren Botschafter Jolles
Botschaft
Botschafter Bindschedler 61////
Dr. von Tscharner

Genehmigungsbeschluss Uber

das Froihandelsabkommen,
Bestimmungen flber die Aenderung
und Kiindigung des Vertrages

Der dem Volk und den St&nden unterbreitete Bundesbeschluss
iber den Beitritt der Schweiz zum V&lkerbund hatte folgenden
Wortlaut:

"Die Schweiz tritt dem V8lkerbundsvertrag vom 28. April/
28. Juni 1919 bei.

Fllr die Ratifikation der Abéinderungen des Vélkerbundsver-
trages, sowie filr die Genehmigung von mit dem Vélkerbund
Zusammenhidngenden Uebereinkiinften Jeder Art kommen die von
der BV fir den Erlass von BG aufgestellten Bestimmungen zur
Anwendung.

Artikel 121 der BV betreffend die Volksanregung (Initiative)
ist auch fir die Kiindigung des Vblkerbundsvertrages und den
Rlcktritt von dissem anwendbar."”

Es stellt sich die Frage, ob in den BB iiber die Genehmigung
des Freihandelsabkommens entsprechende Bestimmungen iiber die
Aenderung und Kindigung aufzunehmen sind. Die Frage kann auch
anders formuliert werden: Unterliegen auch Aenderungen und die
Kiindigung des Freihandelsabkommens der Genehmigung durch Volk
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und St#nde oder gelten fiir Aenderungen und die Kilndigung

das von der Verfassung vorgesehene Verfahren, wenn hieriiber
im Genehmigungsbeschluss nichts bestimmt wird ? Bei der
Abfassung dieser Notiz lagen je eine Stellungnahme der

Herren Hoffmann und Dr. Hollenweger vor.

1. Die Aenderung des Abkommens

Vorweg ist festzuhalten, dass Vereinbarungen, die nur der
Durehfiihrung des Abkommens dienen und deghalb keine neuen
Verpflichtungen der Schweiz zum Inhalt haben, nicht als
Aenderungen gelten kdnnen und nach anerkannter Praxis in
die ausschliessliche Zustindigkeit des Bundesrates fallen.
Nur fir Aenderungen des Vertragstextes, seiner Anhénge und
der Protokolle stellt sich die Frage, ob der Genehmigungs-
beschluss auf das verfassungsméssige Verfahren zu verweisen
hat, damit nicht auch jede Aenderung des Abkommens von Volk
und Sténden gutgeheissen werden muss.

Inhalt des Genehmigungsbeschlusses ist die Zustimmung von
Volk und Sténden zu dem ihnen vorgelegten Abkommen. Diese
Zustimmung von Volk und St#nden ist genau wie diejenige des
Bundesrates und der eidgendssischen Rite eine Voraussetzung
der Ratifikation. Die im Genehmigungsbesechluss tibliche Ep-
michtigung des Bundesrates zur Ratifikation ist eigentlich
eine natiirliche Folge dieser Zustimmung, denn nur durch die
Ratifikation kann der ratifikationsbediirftige Vertrag rechte
wirksam werden. Sie braucht deghalb nicht ausdriicklich er-
widhnt zu werden, doch hat sieh diese Formel seit Jahren so
eingeblirgert.

Da der Beschluss somit nur die Zustimmung zum Vertrag zum
Inhalt hat, aber nach einmiitiger Auffassung keine Trans-
formation bewirkt, kann nicht gesagt werden, dass durch den
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Genehmigungsbecchluss im Verfahren der Verfassungsrevision
das ganze Vertragswerk zu schweizerischem Verfassungsrecht
gemacht wirde und deshalb auch nur auf dem Wege der Ver-
fassungsrevision ge#ndert werden kénne. Damit ist aber die
eingangs gestellte Frage noch nicht beantwortet, denn auch
wenn der Vertrag kein Verfassungsrecht darstellt, kann
doch der Genehmigungsbeschluss dureh Volk und Sténde ein
qQualifiziertes Verfahren fir die Vertragsfinderunz zur Folge
haben.

Es ist ein Axiom unserer Rechtsordnung, dass diese einen
Delegationszusammenhang, oder bildlieh ausgedriieckt einen
Stufenbau darstellt. Jede Rechtsfiorm muss ihren Geltungs~-
grund aus einer iibergeordneten Rechtsnorm herleiten kdnnen.
Die wissenschaftlichen Auseinandersetzungen tlber die Trag-
weite dieses von der 80g. reinen Reehtslehre entwickelten
Axioms, wie z.B. tiber die Einordnung des Widerstandsrechts,
gind in diesem Zusammenhang niecht von Belangz. Die rechts-
setzenden Beh®rden unterer Stufen k®nnen somit nur soweit
titig werden, als dies in Normen h&hrerer Stufen vorge-
sehen ist, insbesondere ist es ihnen verwehrt, ohne aus-
driickliche Ermichtigung hdherstufige Erlasse abzulndern.
Diese der Normenhierarchie entsprechende Beh®rdenhierarchie
verbietet es auch, dass einzelne Beh8rden Normen #ndern,
die durch ein Zusammenwirken verschiedener Behdrden ent-
standen sind, ohne dass wiederum alle diese BehSrden mit~-
wirken, denn gerade das Zusammenwirken mehrerer Behdrden
qualifiziert das Verfahren und verleiht den fraglichen
Normen ihren Rang. Es liesse sich daraus fir das Frei-
handelsabkommen ableiten, dass es, wenn im Genehmigungs-
beschluss nichts anderes vorgesehen wird, nur mit Zustimmun
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von Volk und Stinden geindert werden kann, weil es mit
ihrer Zustimmung abgeschlossen worden ist.

Dagegen ist jedoch einzuwenden, dass das CGCenehmigungsver-
fahren fir sich allein dem Staatsvertragsrecht keinen be~
stimmten Rang im Stufenbau der Rechtsordnung zuweist.
Diese Zuweisung wird vielmehr durch andere, geschriebene
und ungeschriebene Verfassungsnormen vorgenommen (vgl.
Art. 113 Abs. 3 BV und die Lehre vom Vorrang des Vilker-
rechts). Gegenstand des Genehmigungsbeschlusses ist nur
die Zustimmung zum gegenwirtig vorliegenden Vertragswerk.
Spétere Vereinbarungen mit den Vertragsparteien Uber die
Aenderung der Vertrige sind neue Abkommen, filr die unab-
hiéngig von frilheren innerstaatlichen Verfahren die Ge~
nehmigungsprozedur zu bestimmen ist. Wird im Genehmigungs-
beschluss von Volk und Stédnden kein besonderes Verfahren
vorgesehen, so gelten die Art. 85 und 89 der Bundesver-
fassung.

Es ist jedoch nicht zu verkennen, dase eine derartige
Juristische Betrachtungsweise politiseh auf Schwierig-
keiten stossen kann. Dass der Cenehmigungsbeschluss den
Vertrigen nicht auch ihren Rang Ribt, wird kaum verstan-
den werden. In Analogie zum innerstaatlichen Recht werden
Volk und Sténde als der Bundesversammlung Ubergeordnet
angesehen und es wird in dieser Sicht als stossend empfun-
den werden, wenn die Bundesversammlung in eigener Kompe-
tenz jede Aenderung der von Volk und St&nden gutgeheisse-
nen Abkommen genehmigen kann, ohne dass dies ausdriicklich
80 vorgesehen worden ist. Es mag deshalb als erwiinscht
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erscheinen, im Cenehmigungsbeschluss Klarheit zu schaffen
und das Verfahren filr die Aenderung durch einen Verweis
auf die flir gewBhnliche Staatsvertrige massgeblichen

Art. 85 und 89 ausdrileklich zu regeln.

Die Kiindigung

Nach einmiitiger Praxis und Lehre ist die Kindigung eines
Staatsvertrages Sache des Bundesrates. Im Unterschied zur
Aenderungskompetenz sind somit hier aueh schon im Normal-
fall eines Vertrages, der nur vom Parlament genehmigt
worden ist, nicht das Parlament und der Bundesrat zu-
sammen, sondern der Bundesrat allein zust#ndig filr die
Kilndigung. Wollte man #hnlich den Erwigungen unter Ziff..2
zur Aenderungskompetenz annehmen, dass nur die gleichen
Instanzen, die am Zustandekommen einer Norm mitgewirkt
haben, diese auch #ndern und aufheben knnten, wilrde man
die etablierte Zust#ndigkeit des Bundesrates fiir die
Kiindigung in Prage stellen.

Bleibt man dagegen bei der allgemein anerkannten Regel,
80 eriibrigt sich hier eine Erwihnung im Genehmigungsbe~-
schluss, ja sie ist nicht einmal aus Griinden der Klarheit
erforderlich, da die Zusti#ndigkeit des Bundesrates ein~-
deutig gegeben ist, wenn der Genehmigungsbeschluss nicht,
wie z.B, beim VBlkerbundsvertrag, etwas Anderes vorsieht.

Etwas anderes ist natiirlich die Frage, ob eine Kiindigungs-
kompetenz des Bundesrates iberhaupt gewilnscht wird. Die
Kindigung kann ebenso wichtig sein wie der Abschluss, und
die Regel des Cenehmigungsbeschlusses fiir den V&lkerbunds-
beitritt hat deshald in politischer Sicht viel fiir sich.
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3. Dag Initiativrecht

Im Genehmigungsbeschluse filr den V8lkerbundsbeitritt
wurde auch vorgesehen, dass die Kiindigung durch Ver-
fassungsinitiative verlangt werden kann.

Mit der Unterstellung des Genehmigungsbesehlusses unter
das obligatorische Referendum stellen sieh der Bundes-
rat und das Parlament auf den Standpunkt, dass im Rahmen
des Vilkerrechts jeder Gegenstand zum Inhalt einer Ver-
fassungsnorm gemacht werden kann. Folglich steht auch
nichte einer Verfassungsinitiative auf Kiindigung ent-
gegen, und eine ausdrfickliche Regel erilibrigt sich.

4. Die Dokumentation des Stimmbiirgers

Die Zustellung des ganzen Vertragswerkes an jeden Stimm-
blirger mag vielleicht disproportioniert erscheinen, da nur
wenige einen Bliek in die Protokolle und Anhiinge werfen
werden. Da jedoch der Stimmbiirger den Vertrigen in ihrer
Gesamtheit zuzustimmen hat, erachte ich die vollsténdige
Vorlage fiir unabdingbar.

Die Erwdhnung eines erliuternden Berichtes im Beschluss
selbst geht auf einen Vorschlag von Herrn Vizekanzler Buser
zuriick. An sich erscheint es mir problematisch, einen der-
art wichtigen Verfahrensbesehluss nicht in Gesetzesform

%zu kleiden. Will man aber einen solchen Bericht, so bleibs
im gegenwirtigen Zeitpunkt gar keine andere Wahl, und offen-
bar lisst sich dieses Vorgehen auch aufgrund der frilher
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im Parlament gefiihrten Diskussionen zur Frage von der-

artigen Berichten rechtfertigen.
o

Beilage:

Beschlussesentwurf
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Entwurf A/yh 18. Juli 1972

Bundesbesgehluss
iber die Genehmigung der Abkommen zur Schaffung
einer Freihandelszone der Schweiz mit den
Europfiischen Gemeinschaften
(vom .... 1972)

Die Bundesversammlung
der Schweizerischen Eidgenossenschaft,

gestitzt auf die Artikel 85 Ziff. 14, 118, 121 Abs. 1 der Bundes-
verfassung, nach Einsicht in eine Botschaft des Bundesrates vom ....
1972,

besehliesst:

Artikel 1

Die folgenden, am 22. Juni 1972 unterzeichneten Abkommen werden

genehmigt:

- (Abkommen Schweiz-EWG

- Zusatzabkommen Schweiz~EWG-Liechtenstein zum Abkommen Schweiz-EWG

- Abkommen Schweiz-Mitgliedstaaten der EGKS

~ Zusatzabkommen Schweiz-Mitgliedstaaten EGKS-Liechtenstein zum
Abkommen Schweiz-EGKS)

Der Bundesrat wird erméchtigt, diese Abkommen zu ratifizieren.

Artikel 2

Fiir die Genehmigung von Aenderungen dieser Abkommen gelten die Be-
stimmungen der Artikel 85 und 89 Abs. 4 der Bundesverfassung.

Artikel 3

Dieser Beschluss untersteht der Abstimmung des Volkes und der Stinde.
Jedem Stimmberechtigten wird der Text der Abkommen sowie ein er-
liutender Bericht zugestellt.
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