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Notiz an Herrn Bundesrat Felber

Rahmenabkommen mit ost- und mitteleuropdischen Staaten lber
schweizerische Hilfsmassnahmen

1. Problemstellung

Im Zusammenhang mit der Vorbereitung und Durchfiihrung der Mass-
nahmen zur verstdrkten Zusammenarbeit mit ost- und mitteleuro-
paischen Staaten ist innerhalb des EDA verschiedentlich der Vor-
schlag gemacht worden, mit den einzelnen Staaten in bilateralen
Rahmenabkommen Ziele und Schwerpunkte der Kooperation in umfas-
sender Weise zu umschreiben. Die Direktion fiir Volkerrecht hat
seit September 1989 (Ausarbeitung der Botschaft iber eine ver-
stdrkte Zusammenarbeit mit osteuropdischen Staaten) zu wieder-
holten Malen die Rechtslage beim Abschluss derartiger Abkommen
mindlich umschrieben. Um allfdllige Missverstdndnisse zu ver-
meiden, erlauben wir uns nunmehr, schriftlich zum Problemkreis

Stellung zu nehmen.

2. Rechtslage

Staatsvertrdage bediirfen grundsatzlich der Zustimmung der Bundes-
versammlung (Art.85 Ziff.5 BV). Der Bundesrat kann nur in gewis-
sen Fdllen und unter bestimmten Voraussetzungen Staatsvertriage
selbstdndig abschliessen, so insbesondere wenn er vom Parlament
dazu ausdriicklich in einem Entscheid auf Gesetzesstufe ermdch-
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tigt worden ist (vgl. VPB 51, 1987, Nr.58). Im Bereich der O0Ost-
europahilfe fehlt eine derartige umfassende Ermdchtigung durch
die Bundesversammlung. Der Bundesrat verfiigt lediglich fir Teil-
bereiche liber eine entsprechende Grundlage (z.B. in Art.10 des
Bundesgesetzes iiber die internationale Entwicklungszusammenar-
beit oder in Art.2 und 10 des Bundesgesetzes {Uber aussenwirt-
schaftliche Massnahmen).

Sofern daher vorgesehen ist, dass die hier in Frage stehenden
Rahmenabkommen 1in Form von volkerrechtlichen Vertrdgen, d.h.
zweiseitigen Hoheitsakten mit volkerrechtlichen Verpflichtungen,
abgeschlossen werden, so bediirfen diese Vertrdge der Genehmigung
durch die Bundesversammlung.

3. Alternative Moglichkeiten

3.1 Der Bundesrat beantragt beim Parlament eine Ermdchtigung,

wonach er zum selbstandigen Abschluss von Rahmenvereinbarun-
gen lUber die Zusammenarbeit mit ost- und mitteleuropdischen
Staaten berechtigt ist. Diese Ermdachtigung muss in einem Er-
lass auf Gesetzesstufe (Bundesgesetz oder allgemeinverbind-
licher Bundesbeschluss), der dem fakultativen Referendum
untersteht, niedergelegt werden. (Daher war es nicht mdg-
lich, diese Ermdchtigung in den einfachen, nicht referen-
dumspflichtigen Bundesbeschluss liiber den Rahmenkredit von
250 Millionen oder in die entsprechenden Vollziehungsverord-
nung vom 23. Mai 1990 einzufiigen.) Es wdre denkbar, dass die
notwendige Ermdachtigung zusammen mit der Vorlage iiber einen
zweiten Rahmenkredit zur verstdarkten Zusammenarbeit mit Ost-
europa beantragt wird.

3.2 Die fraglichen Rahmenabkommen werden als gemeinsame Ab-
sichtserkldrung (déclaration commune d'intention, Memorandum
of Understanding) ausgestaltet. Dieses beinhaltet keine viol-
kerrechtlichen Rechte und Pflichten, sondern ist lediglich

ein politisch verbindliches Instrument. Sie enthdlt daher im
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Gegensatz zu Staatsvertrdgen insbesondere blosse Best-endea-
vour-Vorschriften, keine Bestimmungen lber das Inkrafttreten
oder die Kiindigung sowie keine Klausel liber friedliche
Streitbeilegung. Mit diesem Instrument kann der Bundesrat
die vdlkerrechtlichen Beziehungen der Schweiz selbstdndig

wahren. Die Absichtserkldrung bedarf daher keiner parlamen-
tarischen Genehmigung. Der Bundesrat kdnnte in diesem Falle
den Vorsteher des EDA generell ermdchtigen, mit ost- und
mitteleuropdaischen Regierungen derartige Rahmen-Absichtser-
kldrungen zu unterzeichnen.
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