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23. Oktober 1974

Revision von Artikel 89 der Bundesverfassung betreffend das
Staatsvertragsreferendun

Politisches Departement. Antrag vom 16. September 1974 (Beilage)
Justiz- und Polizeidepartement. Mitbericht vom 8. Oktober 1974
(Beilage)
Politisches Departement. Stellungnahme vom 16. Oktober 19T4
(Zustimmung)
Volkswirtschaftsdepartement. Mitbericht vom 8. Oktober 1974
(Beilage)
Politisches Departement. Stellungnahme vom 15. Oktober 1974
(Beilage)
Justiz- und Polizeidepartement. Stellungnahme vom 16. Oktober 1974
(Beilage)

Gestlutzt auf den Antrag des Politischen Departements und das Mit-
berichtsverfahren sowie aufgrund der Beratung hat der Bundesrat

beschlossen

Dem Entwurf zu einem neuen Artikel 89 Abs#tze 3 und Y der Bundes-
verfassung wird zugestimmt und die Botschaft an die eidg. Ré&te
Uber die Neuordnung des Staatsvertragsreferendums wird mit nach-
stehenden Aenderungen und dem Antrag genehmigt. Dem Vorschlag seil
zuzustimmen und als Gegenentwurf zur Volksinitiative der Nationa-
len Aktion Volk und Stdnden mit der Empfehlung zu unterbreiten,
die Volksinitiative zu verwerfen und den Gegenentwurf anzunehmen,

Aenderungen:
1. Botschaft

a. Seite 21: Am Schluss der Ziffer 38 ist beizufiigen, dass der

Stdnderat das Postulat Leu am 12. Mirz 1973 ange-
nommen hat.

b. Seite 63, zweitletzter Absatz, vierte Zeile: Neue Formulierung:
"Dieser Umstand, der in hohem Masse auf die Ver-
fassungsinitiative ...".

c. Seite 65, letzter Satz: Neuer Wortlaut: "... ersehen konnten,

trdgt unser Vorschlag der Betrachtungsweise der
Expertenkommission Rechnung."
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d. Seite 40 bis 41, fiunftletzte Zeile, neuer Wortlaut:
"... oder Verwerfung vorzulegen. Einmal wird es im Einzel-
fall schwierig sein, festzustellen, was verfassungs-
dndernde Vertrége sind. Das Kriterium schafft keine Klar-
heit, denn es setzt die Interpretation sowohl der Ver-
fassung als auch des Staatsvertrags voraus. Von gewissen
Bestimmungen liber die auswédrtigen Beziehungen abgesehen,
regelt die Bundesverfassung vor allem die Verhiltnisse
im Innern des Landes, und die Feststellung der Vereinbar-
keit eines Staatsvertrags mit der Verfassung stdsst des-
halb auf besondere Schwierigkeiten. Mit diesem Kriterium
wirde die Rechtssicherheit nicht erreicht. Die Frage, ob
ein Vertrag von der Verfassung abweicht, wire letzten
Endes von der Bundesversammlung zu entscheiden. Ihr kommt
in unserem Staatsrecht in diesem Bereich das letzte Wort
zZu.

Das Kriterium der Verfassungsinderung ist auch nicht ge-
eignet, politisch wesentliche Vertrige auszuscheiden, denn
die Tragweite eines Vertrags deckt sich nicht mit einer
allfédlligen Abweichung von der Verfassung. So wiren z.B.
die Vertrége iber die Anerkennung und Vollstreckung von
Zivilurteilen, die in Abweichung von Art.59 BV besondere
Gerichtssténde fiir Spezialtatbestinde vorsehen, sowie
vertragliche Regelungen tiber die Wehrpflicht von Doppel-
blirgern im Widerspruch zur allgemeinen Wehrpflicht der
Schweizerblrger referendumspflichtig. Das Freihandels-
abkommen mit den Europiischen Gemeinschaften oder ein
Beitritt zur Organisation der Vereinten Nationen unter
Neutralité&tsvorbehalt wirden dagegen nicht darunter
fallen. Bei wichtigen, verfassungsdndernden Vertrigen,
wie z.B. der Europiischen Menschenrechtskonvention vor
Einfihrung des Frauenstimmrechts in der Schweiz, wird man
auch in Zukunft wie bisher die Verfassungsinderung der
Vertragsratifikation vorgehen lassen. Abgesehen von die-
sem, heute nach Einfiihrung des Frauenstimmrechts nicht
mehr aktuellen Fall der Menschenrechtskonvention, ist die
Méglichkeit von Eingriffen durch Staatsvertrige héchst
unwahrscheinlich. Wie allgemein bekannt ist, geht die
internationale Tendenz im Gegenteil dahin, von den staat-
lichen Verfassungen garantierte Grundrechte zu bestiti-
gen oder auszubauen oder neue Individualrechte zu ge-
wéhren.

Im Vorverfahren sind folgende Arten von Vertrigen genannt
worden, denen - allerdings zu Unrecht - eine verfassungs-
dndernde Bedeutung zugeschrieben wird: Entschiddigungs-
abkommen, die filir die im Ausland enteigneten Schweizer
keine volle Entschidigung bringen, sind nicht ver-
fassungséndernd, da die Eigentumsgarantie der Bundes-
verfassung nicht vor Enteignungen im Ausland schiitzen
kann. Ebenso vermag die Handels- und Gewerbefreiheit

nur die Binnenwirtschaft zu decken. Staatsvertrige wirt-
schaftlicher Natur fallen gleich wie autonome aussen-
wirtschaftspolitische Massnahmen in den Bereich des durch
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Art .28 BV geschaffenen Vorbehalts zur Handels- und Ge-
werbefreiheit. Schliesslich stellen auch Vertrige tliber
Materien, zu deren landesrechtlicher Regelung die Kan-
tone kompetent sind, keine Abweichung von der Verfassung
dar. Nach konstanter Praxis und liberwiegender Lehre kann
der Bund aufgrund von Art.8 der Bundesverfassung jede
Angelegenheit durch Staatsvertrag regeln, gleichgililtig,
ob sie in die Gesetzgebungskompetenz des Bundes oder

der Kantone gehdrt.41)

Verschiedene andere in der bisherigen Diskussion ...".

dodis.ch/39821

e. Seite U5, viertletzte Zeile: "Auf jeden Fall miisste auch hier ..."

bis Seite 47, 2. Zeile "Brennstoffe in Krisenzeiten" ist
zu streichen.

f. Seite 52: Der in der 7. Zeile enthaltene Passus " - in einer
dem neuen Artikel 89 Absatz 4 angepassten Form - ¥ ist
zu streichen. In der 3. Zeile ist "Absatz 4" durch
"Absatz 3" zu ersetzen.

g. Der auf Seite 4 des Mitberichts des Volkswirtschaftsdepartements
vom 8. Oktober 1974 vorgeschlagene Text ist vom Politi-
schen Departement an geeigneter Stelle einzubauen.

h. Seite 52: Das Wort "weitergefiihrt" in Zeile 7/8 ist durch
"in Kraft bleiben" zu ersetzen.

. Beschluss

a. Art.l ist gemiss Darstellung in BBl 1973 I 1066 neu zu fassen.

b. Art.3: Neuer Wortlaut: "... die Volksinitiative zu verwerfen
und diesen Gegenentwurf anzunehmen."

¢. Art.l4 ist zu streichen.

41)

Vgl. Wildhaber, a.a.0. (Anm. 14), 5.310-321, und dort zitierte Literatur;

Botschaft des Bundesrats an die Bundesversammlung betreffend ein
Bundesgesetz Uber die internationale Entwicklungszusammenarbeit und
humenitére Hilfe, vom 19. Mirz 1973, BBl, 1973 I, S.895/96.
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Veréffentlichung:
Bundesblatt

Protokollauszug (Antrag ohne Beilagen) an:

- BK 2 (Re) zum Vollzug

- EPD 10 " "

- JPD 5 (GS, JA) zur Kenntnis
- FZD 9 " 1

- EVD 5 (GS, HA) % ™

- VED 5 1 1

o EFK 2 i 1

- FinDel 2 n &

Flir getreuen Auszug,
der Protokollfihrer:

S AU
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s.B.14.20.(1) - PR/th 3003 Bern, den 16. September 1974

Ausgeteilt

An den Bundesrat

Revision von Artikel 89 der Bundesverfassung betreffend das
Staatsvertragsreferendun

In der Beilage unterbreiten wir Ihnen Botschaft und Beschluss-
entwurf zur Neuordnung des Staatsvertragsreferendums (Artikel
89 Absitze 3 und 4 BV).

I.

Am 12, Mirz 1970 erkldrten die Eidgendssischen Rdte zwei gleich-
lautende Motionen von Nationalrat Hummler und Sté&nderat Luder er-
heblich. Die Motionen verlangten, dass der Bundesrat Bericht und
Antrag iber eine Neufassung von Artikel 89 Atsatz 4 der Bundes-
verfassung unterbreite, mit dem Ziel, Volk und Stédnden die ange-
messene Einflussnahme auf wesentliche aussenpolitische Entscheide
zu ermoglichen. Andere Vorstdsse gingen in die gleiche Richtung.
Als letzter Vorstoss in dieser Frage wurde am 20. Marz 1973 von
der Nationalen Aktion gegen die Ueberfremdung von Volk und Heimat
eine Initiative eingereicht, gemdss welcher zuklinftige oder be-
reits bestehende Staatsvertrdge mit dem Ausland, seien Sie be-
fristet oder unbefristet, dem fakultativen Referendum unterstellt
werden sollten.

Wir haben die sich im Zusammenhang nit diesen Vorstdssen ergeben-—
den Probleme zusammen mit einer kleinen Expertenkoumission einge-
hend gepriift. Der Kommission gehdrten die Herren Professor Dr.

H. Huber, alt Sté@nderat Dr. E. Zellweger, Nationalrat Professor
Dr. J.-F. Aubert, Professor Dr. L. Wildhaber, Dr. P. Zweifel,
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Vizedirektor der Justizabteilung des EJPD und Professor Dr.
R. Bindschedler, Rechtsberater des Politischen Departements, an.

Mit der Expertenkommission und nach der Durchfiihrung von 2 Vernehn-
lassungsverfahren sind wir zum Schluss gekommen, dass Artikel 89 BV
durch zwei neue Absidtze 3 und 4 wie folgt zu revidieren sei:

n
3Absatz Z*ist auch anwendbar auf violkerrechtliche Vertrage,
die unbefristet und unkiindbar sind oder die durch Beschluss
der Mehrheit aller Mitglieder in Jjedem der beiden Rite dem
Volke zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt werden.

4Der Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit

oder zu supranationalen Organisationen ist Volk und Stén-

den zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen. "
Unser Entwurf gilt als Gegenvorschlag zur Initiative der Nationalen
Aktion gegendie Ueberfremdung von Volk und Heimat, die wir zur Ab-
lehnung empfehlen.

II.

Zur Begriindung unseres Antrages folgendes: Es ist unbestritten,

dass Artikel 89 Absatz 4 gedndert bzw. ergdnzt werden muss, da das
Kriterium der Dauer fiir die Unterstellung internationaler Vertrédge
unter das Referendum es nicht erlaubt, das Mitwirkungsrecht des
Volkes auf die wesentlichsten Entscheide zu konzentrieren. Wir be-
antragen Ihnen deshalb eine Neuordnung, die sowohl ein obligatorisch
als auch ein fakultatives Referendum vorsieht und welche Gewihr da-
flir bietet, dass die Handlungsfihigkeit der Schweiz auf dew Gebiet
der Aussenpolitik auch in Zukunft gesichert bleibt.

1., Obligatorisches Referendun

Fir die weitrechendsten und schwerwiegendsten aussenpolitischen Ent-
scheide ist ein obligatorisches Referendum unserer Ansicht nach ge-
rechtfertigt, und zwar in den beiden Fdllen, die wir in Absatz 4 ge-
regelt haben. Es sind dies der Beitritt "zu Organisationen fur kol-
lektive Sicherheit" und Jener "zu supranationalen Organisationen®.

*) Absatz 2 von Artikel 89 BV sieht vor, dass Bundesgesetze sowie
allgemeinverbindliche Bundesbeschliisse dem Volke zur Annahme
oder Verwerfung vorzulegen sind, wenn es von 30'000 stimmberech-
tigten Schweizerblirgern oder von 8 Kantonen verlangt wird.
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"Organisationen fiir kollektive Sicherheit" im Sinne unseres Vor-
schlages sind universelle oder allenfalls auch regionale Organisa-
tionen, die sich zum Ziele setzen, einem allfidlligen friedensbre-
chenden oder friedensdrohenden Staat entgegenzutreten. Ein Beitritt
zu den Vereinten Nationen wdre unter dieser Formel dem obligatori-
schen Referendum zu unterstellen.

Unter dem Begriff "supranationale Organisationen" verstehen wir -
in Uebereinstimmung nit der massgebenden Doktrin - Organisationen

- mit Organen aus unabhingigen Personen, die nicht an Instruk-
tionen der Regierung ihres Heimatstaates gebunden sind;

- mit Organen, die ihre Befugnisse durch Mehrheitsbeschluss
und nicht gemidss dem Einstimmigkeitsprinzip ausiiben;

- deren Entscheide direkt in Kraft treten und flir Einzelper-
sonen unnittelbar verbindlich sind;

- deren materielle Befugnisse relativ umfassend sind.

Unter diese Umschreibung der supranationalen Organisation fallen
heute die Europdischen Gemeinschaften. Zahlreiche traditionelle in-
ternationale Organisationen weisen nur eine oder zwei der oben auf-
gefiihrten Eigenschaften auf. Das Besondere an der Supranationalitat
liegt Jjedoch darin, dass alle vier Kriterien zugleich vorhanden
sind. Unter dieser Formel widre sonmit ein Beitritt der Schweiz zu
den Europdischen Gemeinschaften dem obligatorischen Referendum zu

unterstellen.

2. Fakultatives Referendun

Absicht und Zielrichtung einer Revision des fakultativen Staats-
vertragsreferenduns miissen dahingehen, die politisch wesentlichen
Vertrdage, und nur solche, dem fakultativen Referendum zu unterstel-
len. Hier ein nach Jjeder Hinsicht befriedigendes Kriterium zu fin-
den, erweist sich dusserst schwierig. Alle in der Diskussion aufge-
worfenen materiellen Umschreibungen sind in gewisser Hinsicht ein-
seitig und jede von ihnen vermag nur einen Teil aller politisch
wesentlichen Vertradge zu erfassen. Andererseits kann es ebensowe-
nig befriedigen, eine lange Enuneration von Kriterien fiir die Un-
terstellung unter das fakultative Referendum in den Verfassungs-
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text aufzunehmen und so die aussenpolitische Handlungsfihigkeit
iiber Geblhr einzuschrinken.

Unter diesen Unmstdnden besteht die zweckmdssigste Losung darin, den
Entscheid der Bundesversammlung zu iiberlassen. Eine Ausnahme bilden
die unbefristeten und unkiindbaren Vertrige, denen wegen der dau-
ernden Bindung und der damit verbundenen Einschrinkung der Hand-
lungsfidhigkeit eine besondere Bedeutung zukommt. Sie sollen weiter-
hin automatisch dem fakultativen Referendum unterstehen. Der von
uns vorgeschlagene neue Absatz 3 wlirde es den Eidgendssischen R&aten
erlauben, in jedem Einzelfall die Tragweite eines Vertrages sorg-
faltig abzuwidgen, die wenigen wirklich wichtigen Vertrédge dem fa-
kultativen Referendum zu unterstellen und dennoch durch eine zurilck-
haltende Praxis dafilir zu sorgen, dass die Beweglichkeit der Eidge-
nossenschaft auf dem Gebiet der Aussenpolitik nicht lbermdssig ge-
fahrdet wiirde.

Angesichts der Bedeutung, die den Beschliissen der Bundesversammlung
Uber die allfdllige Unterstellung unter das fakultative Referendum
zukonnt und der dabei gebotenen Zuriickhaltung rechtfertigt es sich,
eine qualifizierte Mshrheit vorzusehen.

3. Grinde fir die Ablehnung der Initiative der Nationalen Aktion

Eine LOsung, wonach sdmtliche Staatsvertrédge der Eidgenossenschaft
nach der Genehmigung durch das Parlament noch zusdtzlich dem fakul-
tativen Referendum unterstehen sollten, wie dies die Initiative der
Nationalen Aktion wiinscht, lehnen wir entschieden ab. Zwar ent-
spricht der Vorschlag scheinbar dem Grundsatz, wonach das Volk der
Souverian ist, Jjedoch sprechen eine ganze Reihe von wichtigen Grin-
den dagegen. Einmal wiirde eine solche Losung die Stellung der Re-
gierung und des Parlaments entscheidend schwdchen —auch in bezug
auf die Verantwortung -, so dass die Handlungsfreiheit, wenn nicht
sogar die Vertragsfdhigkeit der Schweiz im zwischenstaatlichen Ver-
kehr nicht mehr gesichert widre. Dann gilt es zu bedenkern, dass das
Verfassungsideal unserer Demokratie nicht identisch ist mit einen
planlosen Ausbau an direktdemokratischen Institutionen. Wenn in der
Schweiz zahlreiche Verfassungsinitiativen, die einen Ausbau der
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Volksrechte verlangten, vom Volke selbst verworfen worden sind, so
nicht zuletzt gerade aus dieser Erkenntnis heraus. Wir denken zum
Beispiel an die Einfiihrung einer Volkswahl des Bundesrates, des
Finanzreferenduns und der Gesetzesinitiative. Schliesslich muss
daran erinnert werden, dass auch im innerstaatlichen Bereich aus
zwingenden praktischen Ueberlegungen zahlreiche Erlasse nicht dem
Referendum unterstehen. Jeder staatsrechtliche Grundsatz kann ndm-
lich zu unhaltbaren Folgen fiihren, wenn er ohne Berlicksichtigung
der tatsidchlichen Verhdltnisse und Notwendigkeiten nur aus dem Ge-
sichtspunkt der Logik entwickelt wird. Das Verfahren beim Abschluse
der Staatsvertrdge hat sich letzten Endes nach Regeln zu richten,
die sich im zwischenstaatlichen Verkehr als praktikabel und not-
wendig herausgebildet haben und die wir nicht beliebig einseitig
nach unseren eigenen idealen Vorstellungen &ndern konnen; es sei
denn, wir widren bereit, uns in der Vilkergemeinschaft zu isolieren

oder gar von ihr auszuschliessen.

Die Initiative der Nationalen Aktion, welche bekanntlich auch flr
bereits ratifizierte und rechtskrdftige Vertrdge ein Referendunm
verlangt, konnte ferner leicht zu Vélkerrechtsverletzungen flihren
und die Vertrauenswiirdigkeit unseres Landes im Ausland schddigen.
Sie wiirde selbst bei einer vdlkerrechtskonformen Auslegung den
Bundesrat in eine schwierige, wenn nicht unmégliche Lage versetzen,
ginge er doch seines bis heute unbestrittenen Rechts verlustig,
iiber die Kiindigung der von ihm abgeschlossenen Vertrdge allein zu
entscheiden.

LI

Auf Grund der gemachten Ausfithrungen stellen wir Ihnen deshalb den

Antrag:

Dem Entwurf zu einem neuen Artikel 89 Absdtze 3 und 4 wird zuge-
stimmt und die Botschaft des Bundesrates iiber die Neuordnung des
Staatsvertragsreferendums zuhanden der Bundesversammlung nit dem
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Antrag verabschiedet, dem Vorschlag zustimmen und ihn als Gegenent-
wurf zur Volksinitiative der Nationalen Aktion Volk und Stdnden mit
der Empfehlung zu unterbreiten, die Volksinitiative zu verwerfen
und den Gegenentwurf anzunehmen.

EIDGENOESSISCHES POLITISCHES DEPARTEMENT

Graber

Beilagen:

- Botschaftstext deutsch und franzdsisch

- Entwurf zu einem Bundesbeschluss, deutsch und franzdsisch
- Pressemitteilung deutsch und franzdsisch

Ins Bundesblatt

Protokollauszug:

- EPD (Rechtsberater) 10 Exemplare

- EJPD (Justizabteilung) 5 Exemplare
- EVD (Handelsabteilung) 5 Exenplare
- EFZD 5 Exemplare

- EVED 5 Exemplare

zum Mitbericht an das EJPD, EVD
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Neuordnung des Staatsver— Bern, den 8, Oktober 1974
tragsreferendums

M.568/Zw/ka

An den Bundesrat

Ausgetellt

Mi1itbericht

zun Antrag des Politischen Departements vom 16. September 1974

Nach der filir das fakultative Staatsvertragsreferendum vor-
geschlagenen Konzeption wird es einzig von der Praxis der Bun-
desversammlung abhangen, ob die angestrebte "Verwesentlichung"
des Referendumsrechts in aussenpolitischen Angelegenheiten auch
wirklich erreicht wird oder ob die Neuordnung eine bloss quanti-~
tative Ausweitung dieses Volksrechts zur Folge haben wird.

Da sich eine allseits befriedigende Losung nicht finden
ldsst, kénnen wir dem Vorschlag des Politischen Departements
zustimmen.

' Wir beantragen indessen folgende Aenderungen:

1. Botschaftstext

Seite 21. Am Schluss der Ziffer 38 ist beizufiigen, dass der
Stédnderat das Postulat Leu am 12, Mirz 1973 angenommen hat,

Seite 63, zweitletzfer Absatz, vierte Zeile, Der Umstand, dass
die Verfassung Bestimmungen enthdlt, die materiell Gesetzes-—
recht darstellen, ist nicht ausschliesslich auf die Volksinitia-
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tive zurlickzufihren. Folgende Formulierung widre méglich: "Die-

ser Unstand, der in hohem Masse auf die Verfassungsinitiative
i

Seite 65, letzter Satz. Der Bundesrat trédgt nicht einenm
"Wunsch" der Expertenkommission Rechnung, wenn er auch die Un-
terstellung der unbefristeten und unkiindbaren Vertridge unter
das Staatsvertragsreferendum vorschldgt. Der Satz kdnnte lau-
ten: "... ersehen konnten, tridgt unser Vorschlag der Betrach-

tungsweise der Expertenkcmmission Rechnung."

2. Beschlussestext

Art. 1. Die drucktechnische Wiedergabe der Volksinitiative
verleitet zur irrigen Annahme, es werde einzig ein neuer Ab-
satz 3 zu Artikel 09 BV vorgeschlagen. Dem ist aber nicht so.
Wir verweisen auf BBl 1973 I 10606, wo die Imitiative richtig
dargestellt ist. Artikel 1 muss dementsprechend neu gefasst
werden.

Art, 3 ldasst sich sprachlich besser formulieren: "... die
Volksinitiative zu verwerfen und diesen Gegenentwurf anzuneh-
men, "

Art, 4 ist, weil liberfliissig, zu streichen.

EIDGENOESS ISCHES
JUSTIZ~- UND POLIZEIDEPARTEMEN

Der Stellvertreter

dodis.ch/39821
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Ausgeteilt Bern, den

An den Bundesrat

Mitbericht

zum Antrag des EPD iiber die Revision von frt. 82 der Bundesver-

fassune betreffend das Staatsvertragsreferendum

Zu dem Ihnen mit dem Antrag des EPD vom 16. September 1974
unterbreiteten Botschaftsentwurf stellen wir zweil AbZinderungs-
antrige, die wir dem Rechtsberater des EPD, Herrn Botschafter
Prof. R. Bindschedler bereits mitgeteilt haben,die sich jedoch
mit dem Antrag des EPD an den Bundesrat kreuzten.

1. Die Frage der Tauglichkeit des Kriteriums der Verfassungs-

dnderung durch einen Staatsvertrag stellt sich fir das
obligatorische Referendum gleich wie filir das fakultative.

In der Botschaft werden die Erwigungen dazu jedoch einer-
seits auf Seite 40 und andererseits auf den Seiten 45 und 46
mit unterschiedlicher Gewichtung dargelegt und auf den
Seiten 63 und 64 nochmals zusammengefasst. Wir schlagen vor,
s8mtliche Ueberlegungen dazu im Abschnitt 53 iliber das obli-
gatorische Referendum in folgender Weise zu formulieren. In
Abweichung wm Botschaftsentwurf des EPD beantragen wir ins-
besondere, dass der Bundesrat in den wichtigsten F&llen, in
denen im Vorverfahren die Frage der Vereinbarkeit mit der

Verfassung aufgeworfen worden ist, Stellung nimmt.
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Seite 40 bis 41, Plnftletzte Zeile lautet danach wie folgt:

"... oder Verwerfung vorzulegen. Einmal wird es im Einzel-
fall schwierig sein, festzustellen, was verfassungs-
indernde Vertrige sind. Das Kriterium schafft keine
Klarheit, denn es setzt die Interpretation sowohl der
Verfassung als. auch des Staatsvertrages voraus. Von ge-
wissen Bestimmungen {ber die auswfrtigen Beziehungen ab-
gesehen, regelt die Bundesverfassung vor allem die Ver-
h8ltnisse im Innern des Landes, und die Feststellung der
Vereinbarkeit eines Staatsvertrages mit der Verfassung
st8sst deshalb auf besondere Schwierigkeiten. Mit diesem
Kriterium wlirde die Rechtssicherheit nicht erreicht. Die
Frage, ob ein Vertrag von der Verfassung abweicht, wire
letzten Endes von der Bundesversammlung zu entscheiden.
Ihr kommt in unserem Staatsrecht das letzte Wort zu.

Das Kriterium der Verfassungsinderung ist auch nicht
geeignet, politisch wesentliche Vertrige auszuscheiden,
denn die Tragweite eines Vertrages deckt sich nicht mit
einer allfidlligen Abweichung von der Verfassung. So wéren
z.B. die Vertrige llber die Anerkennung und Vollstreckung
von Zivilurteilen, die in Abweichung von Art. 59 BV be-
sondere Gerichtsstinde fiir Spezialtatbesténde vorsehen,
sowie vertragliche Regelungen iiber die Wehrpflicht von
Doppelblirgern im Widerspruch zur allgemeinen Wehrpflicht
der Schweizerbilirger referendumspflichtig. Das Freihandels-
abkommen mit den Europ#ischen Gemeinschaften oder ein
Beitritt zur Organisation der Vereinten Nationen unter
Neutralitétsvorbehalt wilirden dagegen nicht darunter
fallen. Bei wichtigen, verfassungsindernden Vertrigen,

wie z.B. der Europiischen Menschenrechtskonvention vor
Einfliihrung des Frauenstimmrechts in der Schweiz, wird man
auch in Zukunft wie bisher die Verfassungsidnderung der
Vertragsratifikation vorgehen lassen. Abgesehen von diesem,
heute nach Einfilhrung des Frauenstimmrechts nicht mehr
aktuellen Fall der Menschenrechtskonvention, ist die M&g-
lichkeit von Eingriffen durch Staatsvertrige héchst un-
wahrscheinlich. Wie allgemein bekannt ist, geht die inter-
nationale Tendenz im Gegenteil dahin, von den staatlichen
Verfassungen garantierte Grundrechte zu bestitigen oder aus-
zubauen oder neue Individualrechte zu gewdhren.

Im Vorverfahren sind folgende Arten von Vertrédgen genannt
worden, denen - allerdings zu Unrecht - eine verfassungs-
indernde Bedeutung zugeschrieben wird: Entschidigungsab-
kommen, die filir die im Ausland enteigneten Schweizer keine
volle Entschiddigung bringen, sind nicht verfassungs&ndernd,
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da die Eigentumsgarantie der Bundesverfassung nicht vor
Enteignungen im Ausland schiitzen kann. Ebenso vermag die
Handels- und Gewerbefreiheit nur die Binnenwirtschaft

zu decken. Staatsvertrige wirtschaftlicher Natur fallen
gleich wie autonome aussenwirtschaftspolitische Massnahmen
in den Bereich des durch Art. 28 BV geschaffenen Vorbe-
halts zur Handels- und Gewerbefreiheit. Schliesslich stel-
len auch Vertrige ilber Materien, zu deren landesrechtli-
cher Regelung die Kantone kompetent sind, keine Abweichung
von der Verfassung dar. Nach konstanter Praxis und Uber-
wiegender Lehre kann der Bund aufgrund von Art. 8 der Bun-
desverfassung jede Angelegenheit durch Staatsvertrag
regeln, gleichgliltig, ob sie in die GeseEZ§ebungskompe-
tenz des Bundes oder der Kantone gehoért. 1

Verschiedene andere in der bisherigen Diskussion ..."

Seite 45, viertletzte Zeile "Auf jeden Fall miisste auch
hier ...." bis Seite 47, 2. Zeile "Brennstoffe in Krisen-
zeiten" ist zu streichen.

2. Die Nachteile, die sich mit der Ausweitung des Referendums

aus der Verlingerung der Frist zwischen Unterzeichnung und

Ratifikation flr eine gr8ssere Anzahl von Vertridgen ergeben,
werden in der Botschaft nur kurz auf Seite 28 gestreift. Da
diese Bemerkung zudem im Abschnitt "Griinde gegen den Ausbau
des Referendums" steht, kann sie nicht als Erwigung des Bundes-~
rates gelten. Diese Nachteile sind u.E. indessen so gewichtig,
dass der Bundesrat sich selbst in der Botschaft dazu &ussern
sollte. Diejenigen Abschnitte, in denen der Bundesrat Stellung
nimmt, sind jedoch so aufgebaut, dass wir es den Autoren der
Botschaft liberlassen méchten, den am besten geeigneten Ort

zu bestimmen. Unseres Erachtens stellt sich die Sachlage wie
folgt dar:

41) Vgl. WILDHABER, a.a.0. (Anm. 14), S. 310-321, und dort
zitierte Literatur; Botschaft des Bundesrates an die
Bundesversammlung betreffend ein Bundesgesetz liber die
internationale Entwicklungszusammenarbeit und humanitére
Hilfe, vom 19. Mirz 1973, BB1l, 1973 I, S. 895/96.
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Die durch eine Referendumspflicht verlingerte und in ihrer
Dauer ungewisse Frist wiirde bilaterale Vertrige in ihrem
Zustandekommen wohl nur in Ausnahmef#llen gefihrden. Sie
wiirde sich jedoch darin auswirken, dass die Vorteile
solcher Abkommen nur mit Verzdgerungen verwirklicht werden
kénnten. Bei multilateralen Vertrédgen wédren die Folgen
weitaus gravierender. Da bei derartigen Verhandlungen
mehrere Staaten beteiligt sind, wiirde die Mitsprachemég-
lichkeit der Schweiz beeintrichtigt, wenn feststénde,

dass unser Land, im Gegensatz zu den anderen Vertragspart-
nern, nicht rechtzeitig ratifizieren k&nnte. Wir wiirden
dann auf den Weg eines spéteren Beitritts zu Vertragswerken
verwiesen, bei deren Ausarbeitung unsere Interessen mog=-
licherweise ungeniligend berilicksichtigt wurden. Erfahrungs-
geméss sind bei einem nachtriglichen Beitritt Aenderungen
kaum mehr durchzusetzen. Es stlinde somit unsere multila-
terale Verhandlungs- und Vertragsfihigkeit auf dem Spiel.
Auch die Teilnahme an internationalen Aktionen der Ent-
wicklungspolitik (Finanzhilfe, Rohstoffabkommen), die oft
sehr kurzfristig durchgefiihrt werden missen, kénnte noch
zusdtzlich erschwert werden.

Abschnitt 55 lber die Ermichtigung zum endglltigen Abschluss
von Staatsvertridgen (Seite 51/52) war schon frilher Gegenstand
von Besprechungen zwischen dem EPD und der Handelsabteilung.
Die Beteiligten sind dabei Ubereingekommen auf Seite 52,

7. Zeile, die Einschiebung "in einer dem neuen Artikel 89
Absatz 4 angepassten Form" zu streichen. Die Meinung dieser
Zwischenbemerkung war folgende: Fast alle Beschliisse liber die
Ermédchtigung des Bundesrates zum Abschluss von Staatsvertrigen
behalten Abkommen vor, die nach dem geltenden Artikel 89
Absatz 4 dem Referendum unterstehen. Bezieht man diesen Vorbe-
halt auf die nach dem Vorschlag des Bundesrates revidierten
Bestimmungen tiber das Staatsvertragsreferendum, wiirden die Er-
méchtigungsbeschliisse gegenstandslos, da die Bundesversammlung
Jjeden Vertrag dem Referendum unterstellen kann. Die Ermdchti-~
gungsbeschliisse wiren deshalb in dem Sinne den revidierten
Verfassungsbestimmungen anzupassen, dass der Vorbehalt von
Art. 89 Absatz 4 gestrichen wilrde. Die Frage der Tragweite

des Vorbehaltes im Verh#ltnis zu den neuen Verfassungsbe-
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stimmungen soll allerdings auch in der Expertenkommission
diskutiert worden sein und die Mehrheit der Experten sei der
Auffassung gewesen, dass der Vorbehalt mit der Verfassungs-
revision ohnehin bedeutungslos wiirde, da Art. 89 Abs. 4 dann-
zumal in der Fassung, auf die sich der Ermichtigungsbeschluss
bezog,nicht mehr bestehe. Eine Aenderung der Ermichtigungsbe-
schliisse sei deshalb nicht notwendig. Nach dieser Auffassung
wére demnach auch die Zwischenbemerkung in der Botschaft

iberflissig und zu streichen.

Wir m&chten zu der Rechtsfrage der Tragweite des Vorbehaltes
von Art. 89 Abs. 4 der Bundesverfassung in den Erm&chtigungs-
beschlilssen nicht selbst Stellung nehmen. Da eine grosse Zahl
dieser Ermichtigungsbeschliisse unseren Titigkeitsbereich be-
treffen, ist sie fiir uns jedoch von grosser praktischer Trag-
weite, und sie sollte vor der Verabschiedung der Botschaft in

eindeutiger und klarer Weise beantwortet werden.

EIDG. VOLKSWIRTSCHAFTSDEPARTEMENT

sig. Brugger
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s.B.14,20.(1) - PR/th 3003 Bern, den 15. Oktober 1974

Ausgeteilt

An den Bundesrat

Neuordnung des Staatsvertragsreferendums

Stellungnahme

zu den Mitberichten des EJPD und des EVD vom 8. Oktober 1974

T Mitbericht des EJPD: Wir kénnen den beantragten Aenderungen zu-

stimmen.

II. Mitbericht des EVD:

1) Wir sind damit einverstanden, dass die Frage der Tauglichkeit
des Kriteriums der Verfassungsinderung auf Seite 40/41 der Bot=-

schaft gemdss dem Text des EVD neu redigiert wird, wobei die Wie-

derholungen auf Seite 45/47 gestrichen werden.

2) Wir sind auch damit einverstanden, dass die Nachteile, die

sich mit der Ausbreitung des Referendums aus der Verlingerung der

Frist zwischen Unterzeichnung und Ratifikation ergeben, nochmals
ausdriicklich erw#hnt werden. Der geeignete Ort dazu scheint uns
der letzte Absatz in Kapitel 51 zu sein, wo wir Vorschlige, wo-
nach sdmtliche Vertridge dem fakultativen Referendum zu unterstel-
len seien, entschieden ablehnen. Nachdem dort festgestellt wird,
dass eine solche L8sung der intensiven zwischenstaatlichen Ver-
fleehtung der Schweiz in keiner Hinsicht Rechnung trigt, ist es
angebracht, anschliessend gemidss Vorschlag EVD auf die gravieren-
den Folgen bei multilateralen Vertrigen ndher einzutreten.
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3) Was die Erm#chtigungsbeschliisse in Abschnitt 55 anbetrifft, so

ist es richtig, dass die Einschiebung "in einer dem neuen Artikel
Absatz 4 angepassten Form" zu streichen ist, da eine fenderung der
Erméchtigungsbeschliisse, wie die Expertenkommission verschiedene
Male bestdtigt hat, nicht notwendig ist. Es versteht sich von
selbst, dass die bereits bestehenden Ermichtigungen auch nach An-
nahme des neuen Verfassungsartikels in Kraft bleiben werden. (So
hidtte der Bundesrat z.B. gemiss Artikel 2 des Bundesbeschlusses
Uber aussenwirtschaftliche Massnahmen vom 28, Juni 1972 auch in
Zukunft die Kompetenz, zur Wahrung wesentlicher schweizerischer
Wirtschaftsinteressen Abkommen zu schliessen und vorl#ufig in
Kraft zu setzen. Ausgenommen wiren gemiéss dem gleichen Artikel
Abkommen, die unter das damalige Referendum fallen wiirden, das
heisst nach Annahme des neuen Verfassungsartikels weiterhin Ver-
trége, die unbefristet und unkiindbar sind. Eine andere Auslegung
wire, dass der Vorbehalt in den Ermichtigungsbeschlilssen gegen-
standslos wiirde.) Wir sind der Auffassung, dass dieser Sachver-
halt in der Botschaft geniligend klar zum Ausdruck kommt. Zur Pri-
zisierung des Textes schlagen wir vor, das Wort "weitergefiihrt"
in Zeile 7/8 der Seite 52 durch "in Kraft bleiben" zu ersetzen.

Der neue Text wilrde demnach folgendermassen lauten:"Da mit der
vorgeschlagenen Revision des Artikels 89 Absatz 4 der Bundesver-
fassung die Ungewissheit ber die Dauer und den Ausgang des Genehnr
gungsverfahrens noch vermehrt wird, ist die Wahrung einer hinrei-
chenden Handlungsfihigkeit der Schweiz nach aussen nur méglich,
wenn die bisherigen Ermichtigungsbeschliisse weiterhin in Kraft
bleiben und wenn in begriindeten Fillen auch inskiinftig Ermichti=
gungen zum endgiiltigen Abschluss von Staatsvértrigen durch den
Bundesrat oder wenigstens zur vorliufigen Inkraftsétzung bis zur
endgiiltigen Genehmigung durch die eidgen8ssischen Rite ausgespro-

chen werden."

EIDGENOESSISCHES POLITISCHES DEPARTEMENT

O ™ac /LL/,

Graber
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Neuordnung des Staats- 3003 Bern, 16, Oktober 1974
vertragsreferendums

M.568/Zw/wz

Ausgeteilt An den Bundesrat

Stellungnahme

zum Mitbericht des Volkswirtschaftsdepartements vom 8. Oktober 1974

Am 9. Oktober hat die Bundeskanzlei auch unser Departe-
ment eingeladen, zum Mitbericht Stellung zu nehmen.

1. Mit dem Textvorschlag zu den Seiten 40 - 41 der Bot-

schaft sind wir einverstanden. Der letzte Satz des ersten Absatzes

dieses Vorschlags ist indessen wie folgt zu erginzen: "Ihr kommt

in unserem Staatsrecht in diesem Bereich das letzte Wort zu."

2. Dem auf Seite 4 des Mitberichts vorgeschlagenen Text

kénnen wir ebenfalls zustimmen. Die Standortwahl m8chten wir dem

Politischen Departement {iberlassen.

3. Die auf Seiten 4 und 5 des Mitberichts aufgeworfene
Frage der "Vorbehaltsklausel™ beurteilen wir wie folgt:

a

a. Nach dieser Klausel ist der Bundesrat nicht befugt,
Staatsvertrége abzuschliessen, die dem Referendum unterstehen.
Gemeint ist das Referendum im Sinne von Artikel 89 Absatz 4 BV.
Soweit der vom Politischen Departement vorgeschlagene neue
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Artikel 89 Absatz 3 BV den Inhalt des geltenden Artikels 89
Absatz 4 BV Ubernimmt, bleibt die Kompetenz des Bundesrates
zum Abschluss von Staatsvertrigen im bisherigen Umfang einge-
schrédnkt. Einer formellen Anpassung der Klausel bedarf es

nicht.

b. In Artikel 2 des BB vom 28. Juni 1972 {liber aussen-
wirtschaftliche Massnahmen (AS 1972, 2422) erstreckt sich die
Beschrénkung der bundesrétlichen Abschlusskompetenz auch auf
Vertrédge, "die mit der Griindung einer internationalen Organi-
sation oder dem Beitritt zu einer solchen verbunden sind".
Diese Ausdehnung f#llt teilweise unter den neu vorgeschlagenen
Artikel 89 Absatz 4 BV. Soweit dies nicht zutrifft, bleibt die
Ausdehnung weiter wirksam. Auch hier ist somit keine formelle

Anpassung erforderlich.

c. Das vom Politischen Departement neu vorgeschlagene
obligatorische Referendum (Art. 89 Abs. 4 BV) figuriert in der
Vorbehaltsklausel nicht ausdriicklich. Unseres Erachtens liegt
es aber auf der Hand, dass der Bundesrat nach Inkrafttreten
dieser Neuerung nicht befugt widre, von sich aus Staatsvertrige
abzuschliessen, die dem obligatorischen Referendum unterstehen.
Seine Abschlusskompetenz bliebe mit andern Worten auch ohne
formelle Anpassung der Klausel eingeschrinkt.

d. Aus dem Gesagten ergibt sich, dass der in der 7.
Zeile auf Seite 52 der Botschaft enthaltene Passus " - in einer

dem neuen Artikel 89 Absatz 4 angepassten Form - " zu streichen

ist. Wir stellen entsprechend Antrag. Im Ubrigen ist in der
3. Zeile auf der gleichen Seite “Absatz 4" durch "Absatz 3"

zu ersetzen.

EIDGENOESSISCHES
JUSTIZ~ UND POLIZEIDEPARTEMENT

b
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