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SCHWEIZERISCHER BUNDESRAT Beschluss
CONSEIL FEDERAL SUISSE Decision 14, Doz 1987
CONSIGLIO FEDERALE SVIZZERO Decisione

2285
Bericht des EDA zur Vertragschlusspraxis der Bundesbehdrden
und zur Kompetenzabgrenzung zwischen Bundesversammlung und

Bundesrat, namentlich bei "Bagatellvertrdgen"

Aufgrund des Antrages des EDA vom 23. November 1987

Aufgrund der Ergebnisse des Mitberichtsverfahrens wird

besch1l1ossen

1. YVom vorgelegten Bericht mit dem Titel "Abschluss von Staats-
vertrigen; Abgrenzung zwischen dem ordentlichen und dem
vereinfachten Verfahren" wird zustimmend Kenntnis genommen.

2. Das EDA wird beauftragt, den mit dem EJPD erstellten Bericht
in der Verwaltungspraxis der Bundesbehdrden zu publizieren.

3. Das EDA ldsst den Bericht im Separatdruck den aussenpoliti-
schen Kommissionen des National- und des Stdnderates zukom-
men. Gleichzeitig weist es die Kommissionen darauf hin, dass
der Bericht inskiinftig als Grundlage fiir die Praxis des Bun-
desrates beim Abschluss von Staatsvertrdgen dient und kiin-
digt ihnen das 1in Ziffer 4 dieses Bundesratsbeschlusses
festgelegte Vorgehen an.

Podis

30000 17683/1



http://dodis.ch/57614
http://db.dodis.ch
http://dodis.ch/57614

dodis.ch/57614

4. Das EDA (Direktion fiir Volkerrecht) wird beauftragt, die vom
Bundesrat abgeschlossenen Bagatellvertrdage jdhrlich (erstmals
fir das Jahr 1988) 1in einem speziellen Abschnitt im Ge-
schaftsbericht des Bundesrates summarisch darzustellen. Es
ibermittelt eine Kopie dieser Uebersicht den Kommissionen fiir
auswartige Angelegenheiten des National- und Stdnderates zur
Kenntnisnahme.

iir getrelien Auszug,

kollauszug an:
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EIDGENOSSISCHES DEPARTEMENT
FUR AUSWARTIGE ANGELEGENHEITEN

DEPARTEMENT FEDERAL DES AFFAIRES ETRANGERES
DIPARTIMENTO FEDERALE DEGLI AFFARI ESTERI

814,20 {2} Bern, den 23. November 1987

An den Bundesrat

Bericht des EDA zur Vertragsabschlusspraxis der BundesbehOrden
und zur Kompetenzabgrenzung zwischen Bundesversammlung und
Bundesrat, namentlich bei "Bagatellvertrdgen"

Mit Beschluss vom 26. November 1984 beauftragte der Bundesrat
das EDA, im Einvernehmen mit dem EJPD innert Jahresfrist einen
Bericht und Vorschldge zur Frage vorzulegen, ob die schweize-
risch-italienische Grenzgewdsserschutzvereinbarung wund ganz
allgemein vdlkerrechtliche Vertrdge, die Rechte und Pflichten
von beschrdankter Tragweite enthaliten oder vorwiegend technisch-
administrativer Natur sind, zur parlamentarischen Genehmigung
vorzulegen sind oder nicht.

Der verlangte Bericht 1liegt nun mit einiger Verspdtung vor,
nachdem die Komplexitdt und Neuheit der zu behandelnden Pro-
bleme detaillierte Analysen der schweizerischen Vertragspraxis
und intensive Beratungen gemeinsam mit dem EJPD erfordert hat-

ten. Zudem wurde wegen seiner Bedeutung eine franzosische Ue-
bersetzung vom deutschen Originaltext angefertigt.
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Der beiliegende Bericht kommt zum Schluss, dass der Bundesrat
sogenannte Bagatellvereinbarungen, d.h. Vertrdge vorwiegend ad-
ministrativ-technischer Natur oder beschrdnkter Tragweite, in
eigener Verantwortung abschliessen kann.

Die so abgeschiossenen internationalen Vereinbarungen sollen
jédhrlich, anldsslich der Vorlage des Geschdaftsberichts, in ei-
ner speziellen Mitteilung zuhanden der Rdte summarisch darge-
stellt werden. Die zustdndigen parlamentarischen Kommissionen
werden, sofern dies gewiinscht wird, im Detail informiert. Soll=
ten die Rdte den einen oder anderen Bagatellvertragsabschluss
kritisieren, hdtte der Bundesrat den oder die beanstandeten
Vertrdge der Bundesversammlung zur ordentlichen Genehmigung zu
unterbreiten (Art. 85 Ziff. 5 BV) oder die betreffende(n) Ver-
einbarung(en) zu kiindigen. Es versteht sich deshalb von selbst,
dass Bagatellvertrdge kurzfristig kiindbar sein miissen.

Diese verfassungsrechtlich wunbedenkliche Neuorientierung der
Praxis ist geeignet, das Parlament von der fallweisen Beratung
und Genehmigung unbedeutender Vereinbarungen zu entlasten. Sie
erlaubt es zudem, die bereits bestehende selbstdndige bundes-
rdtliche Vertragsschlusskompetenz genauer zu definieren.

Fir Bagatellvereinbarungen, die 1in den Anwendungsbereich
Bundesgesetzes vom 25. Juni 1982 iiber aussenwirtschaftliche
Massnahmen fallen und die Voraussetzungen fiir das dort vorﬁﬁﬁ
sehene vereinfachte Verfahren zur provisorischen Anwendung und
nachtrdglichen parlamentarischen Genehmigung erfiillen, ent-
scheidet der Bundesrat auf Antrag des EVD iiber das einzuschla-

gende Verfahren.
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Die im Bericht dargestellte Ordnung der Vertragsabschlusskompe-
tenz fiir Bagatellvertrdge trdgt der stdndigen Zunahme adminis-
trativ-technischer Vereinbarungen Rechnung. Das Verfahren sie-
delt sich in der Mitte zwischen der parlamentarischen Genehmi-
gung und den ausschliesslich dem Bundesrat vorbehaltenen Fdllen
des Vertragsschlusses an.

Ein gutes Beispiel fiir einen derartigen Bagatellvertrag bildet
die schweizerisch-italienische Gewdsserschutzvereinbarung, wel-
che Anlass fiir den vorliegenden Bericht gab. Die Vereinbarung
regelt grenziiberschreitende administrative und technische Fra-
gen bei einer wunfallbedingten Gewdsserverschmutzung in der
Grenzregion zu Italien, wie beispielsweise den Zutritt der
Hilfsequipen zum Ort des Vorfalls, zollrechtliche Angelegenhei-
ten, die Form des Hilfsbegehrens und die Kostentragungspflicht.
Sie prdzisiert damit einen Briefwechsel vom 11. Dezember 1972
(AS 1973 321) iiber die Bekdmpfung der Gewdsserverunreinigung.
Die Tragweite dieser prdzisierenden zwischenstaatlichen Rege-

" lung ist beschrdnkt und hat kaum finanzielle Folgen. Das Ab-
kommen hat seine Wirkungen noch nicht entfalten kdnnen, obwohl
der Bundesrat am 26. November 1984 seiner provisorischen Anwen-
dung zugestimmt hat, da in Italien die zur Inkraftsetzung not-
wendigen Schritte noch nicht abgeschlossen werden konnten. In-
dem der Bundesrat zustimmend vom beiliegenden Bericht Kenntnis
nimmt, ist auch die Frage beantwortet, ob die vom Bundesrat am
26. November 1984 genehmigte schweizerisch-italienische Grenz-
gewdsserschutzvereinbarung dem Parlament unterbreitet werden
muss.

L1l

Im Verlauf der Ausarbeitung des Berichts erwies es sich als
zweckmassig, auch eine Klarstellung zur Frage der Subdelegation
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von Vertragsabschlusskompetenzen an Departemente, sowie an
Gruppen und Aemter vorzunehmen. In Anlehnung an die fiir inner=
staatliche Rechtssetzung geltende Ordnung hdlt der Bericht
fest, dass die Subdelegation der bundesrdtlichen Vertragsab-
schlusskompetenzen an Departemente zuldssig ist, sofern sie
ausdriicklich in einer Verordnung (im Falle einer generell-ab-
strakten Zustdndigkeitsregel) oder in einem Bundesratsbeschluss
(bei fallweisen Einzelermdchtigungen) erfolgt und sich vorwie-
gend auf technische und administrative Belange beschréankt. Sub-
delegationen an Bundesamter zum Abschluss rechtsetzender Ver-
einbarungen bediirfen per Analogie aus Art. 7 Abs. 5 VwO0G einer
ausdriicklichen gesetzlichen Grundlage. In allen Fé@llen der Sub=
delegation hat jedoch das ermdchtigte Departement oder Bundes-
amt das EDA und andere in der Sache interessierte Departemente
und Dienststellen zu konsultieren, bevor es von seinem Ver-
tragsschlussrecht Gebrauch macht. Damit wird garantiert, dass
auch beim Abschluss unbedeutender Vertrdge aussenpolitische,
aussenwirtschaftspolitische, und generell volkerrechtliche
Aspekte beachtet werden.

Aufgrund dieser Ausfiihrungen beantragt das Eidgendssische De-
partement fiir auswdrtige Angelegenheiten, im Einvernehmen mit
dem Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartement, dass der
Bundesrat vom genannten Bericht zustimmend Kenntnis nimmt und
veranlasst, dass dieser in der Verwaltungspraxis der Bundesbe-
horden verdffentlicht und in separatem Abdruck den aussenpoli-
tischen Kommissionen des National- und des Stdnderates zur
Kenntnis gebracht wird. "

Mit dem Geschaftsbericht 1988 des Bundesrates soll ferner die
erste vom EDA erstellte Mitteilung iber die vom Bundesrat ab-
geschlossenen Bagatellvereinbarungen zu Handen der Bundesver-
sammlung den aussenpolitischen Kommissionen herausgegeben wer=
den.



http://dodis.ch/57614

dodis.ch/57614

Im Rahmen des Kleinen Mitberichtsverfahrens wurden die Direk-
tion fir Entwicklungszusammenarbeit und humanitdre Hilfe, das
Bundesamt fir Bildung und Wissenschaft sowie das Bundesamt fiir

Aussenwirtschaft konsultiert.

EIDGENOESSISCHES DEPARTEMENT FUER

AUSHAERTIGE:ANBE%EGENHEITEN

-

Pierre Aubert

Beilage:

- Bericht der Direktion fiir Volkerrecht (EDA) und des Bundes-
amtes fir Justiz (EJPD) zum Abschluss von Staatsvertrdgen vom
18. November 1987 (mit franzdsicher Uebersetzung).
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Bericht des EDA zur Vertragschlusspraxis der BundesbehOrden
und zur Kompetenzabgrenzung zwischen Bundesversammlung und
Bundesrat, namentlich bei "Bagatellvertrdgen"

Aufgrund des Antrages des EDA vom 23. November 1987

Aufgrund der Ergebnisse des Mitberichtsverfahrens wird

b e € e h 1 0os s.eh

1. Der Bundesrat nimmt zustimmend vom beiliegenden Bericht mit
dem Titel "Abschluss von Staatsvertrdgen; Abgrenzung zwi-
schen dem ordentlichen und dem vereinfachten Verfahren®
Kenntnis.

2. Das EDA wird beauftragt, den mit dem EJPD erstellten Bericht
in der Verwaltungspraxis der Bundesbehdrden zu publizieren.

3. Das EDA ldsst den Bericht im Separatdruck den aussenpoliti-
schen Kommissionen des National- und des Stédnderates zukom-
men. Gleichzeitig weist es die Kommissionen darauf hin, dass
der Bericht inskiinftig als Grundlage fiir die Praxis des Bun-
desrates beim Abschluss von Staatsvertrdgen dient und kiin-
digt ihnen das in Ziffer 4 dieses Bundesratsbeschlusses
festgelegte Vorgehen an.
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Das EDA (Direktion fiir Volkerrecht) wird beauftragt, in Q{J
ner separaten Mitteilung zum Geschdftsbericht des Bundesra-
tes, erstmals fir das Jahr 1988 die vom Bundesrat abge-
schlossenen Bagatellvertrédge summarisch zu Handen der Bun-
desversammlung darzustellen.

Fir getreuen Auszug,
der Protokollfiihrer;
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Berne, le 18 novembre 1987

CONCLUSION DES TRAITES INTERNATIONAUX;
DELIMITATIONS ENTRE LA PROCEDURE ORDINAIRE ET
LA PROCEDURE SIMPLIFIEE

Publication de la Direction du droit international public, DFAE,
et de 1'0ffice fédéral de la justice, DFJP

Introduction

Les traités internationaux sont une composante essentielle de
lT'ordre juridique suisse. L'accroissement de leur importance,
tant sur le plan quantitatif que sur le plan qualitatif, ressort
d'une part du fait qu'ils couvrent 1'ensemble des activités éta-
tiques et, d'autre part, qu'ils revétent de plus en plus souvent
un caractére de régles de droit au sens de 1'art. 5, al. 2 de la
Loi fédérale sur les rapports entre les Conseils, du 23 mars
19621. Dans son rapport de gestion pour 1'année 1983, le Conseil
fédéral a constaté a cet égard ce qui suit : "Instruments aussi
indispensables que la loi pour réaliser le principe de la pri-
mauté du droit, les traités internationaux sont de surcroit,
pour un petit pays comme la Suisse, un moyen juridique efficace
de sauvegarder son indépendance sur une scéne internationale
encore largement dominée par les rapports de force"z. L'impor-
tance que revétent les traités internationaux pour la Suisse
exige que la répartition des compétences constitutionnelles
relatives a la conclusion des traités internationaux soit déter-
minée aussi clairement que possible. Ainsi tiendra-t-on égale-
ment compte des exigences d'un Etat démocratique fondé sur le

droit.
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D'une part, la multiplication des conclusions et révisions de
traités internationaux par la Suisse, que 1'on peut observer fe
puis de nombreuses années déja, d'autre part, le développement
paralléle de la pratique suisse en matiére de conclusion de
traités internationaux, justifient que 1'on dresse aujourd'hui
un bilan, en particulier sous 1'angle des rapports qui existent
entre 1'Assemblée fédérale et le Conseil fédéral dans la procé=
dure de conclusion de traités internationaux. Le Conseil fédéral
estime qu'une clarification de la situation juridique s'impose
d'autant plus qu'il a 1'obligation constitutionnelle de veiller
da 1'observation de la constitution3; cette clarification est
également nécessaire pour 1'Assemblée fédérale, qui a lTa tache
d'assurer la haute surveillance de 1'administration fédéra]e4a

Le présent rapport s'articule de la maniére suivante : il rap=
pelle tout d'abord la distinction usuelle qui est faite, dans 1
pratique suisse relative & la conclusion des traités internatio=
naux, entre la procédure ordinaire et la procédure simplifiée.
Quelques indications statistiques éclairent 1'importance relati-
ve des deux types de procédure. Aprés un exposé du partage des
compétences constitutionnelles, tel qu'il est notamment appliqué
dans la pratique relative & 1'approbation parlementaire des
traités internationaux selon 1'art. 85, ch. 5, de Ta constitu-
tion fédérale, le rapport évoque les possibilités et les Timites
de la procédure simplifiée de conclusion des traités (applicable
dans le cas d'autorisation expresse ou tacite, d'approbation an=
ticipée, d'application provisoire de traités urgents). Le rap-
port explique ensuite les raisons pour lesquelles certains traj-
tés de portée limitée (traités mineurs, “"Bagatellvertrdge")
pourraient et devraient également pouvoir é&tre soumis d une pro-
cédure simplifiée, sous réserve d'une information en temps utile
des commissions parlementaires compétentes et, a posteriori, de
1'Assemblée fédérale elle-méme. Enfin, le rapport livre des ré-
flexions sur quelques questions délicates concernant 1' admissi=
bilité et les limites de la sous-délégation, aux départements &
aux offices, des compétences qu'a le Conseil fédéral en matiére
de traités internationaux.
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1. Les traités internationaux sont conclus par les autorités fé-
dérales soit selon la procédure ordinaire, soit selon la pro-
cédure simplifiée. Dans la procédure ordinaire, 1'Assemblée
fédérale approuve expressément les traités qui ont é&té négo-
ciés et signés par le Conseil fédéral. Cette approbation
intervient avant que ces traités ne soient ratifiés par le
Conseil fédéral, autrement dit avant qu'ils ne revétent un
caractére définitif tant sur le plan international que sur le
plan interne. Dans la procédure simplifiée en revanche, il
n'y a pas d'approbation parlementaire entre la fin des négo-
ciations et la ratification du traité.

La procédure de référendum en matiére de traités internatio-
naux est toujours réservée, dans les limites que lui assigne
1'art. 89, al. 3-5 cst. Les traités internationaux soumis au
référendum ne peuvent généralement pas é&tre conclus selon la
procédure simplifiées.

2. Une étude récente, menée par la Direction du droit interna-
tional public et portant sur quelque 620 traités ou révisions

6

de traités publiés” dans le Recueil officiel des lois fédéra-

les entre 1975 et 1984 a donné les résultats suivants

Dans plus de Ta moitié des instruments examinés, il s'agit de
modifications, d'adaptations ou de reconductions de traités
qui concernent en premier lieu 1'administration et 1'adapta-
tion & des circonstances changeantes du droit international
conventionnel de la Suisse.

Dans la période considérée, 1'Assemblée fédérale a approuvé
environ 300 traités.

Parmi les quelque 320 traités qu'il a conclus en vertu de la
procédure simplifiée, le Conseil fédéral était au bénéfice
d'une autorisation expresse du Parlement dans 275 cas. I1
s'agissait soit d'une autorisation contenue dans un acte

législatif interne (195 cas) ou d'une autorisation contenue



http://dodis.ch/57614

dodis.ch/57614

dans un traité international approuvé par 1'Assemblée fedé-
rale (80 cas). Durant la période considérée, le Conseil

fadéral a conclu ou modifié lui-méme les quelque 45 trait
restants, soit parce qu'il s'agissait de "traités" ne con
crant aucune obligation nouvelle pour la Suisse ou ne por
pas renonciation & des droits existants, ou de simples trai
tés d'exécution de traités existants, ou encore de traités
conclus dans des domaines olU le Conseil fédéral est compétent
sur le plan interne et qui comportent une dimension interna-
tionale. +t

Alors que la procédure ordinaire de conclusion a été utilisée
dans 1'ensemble du droit des traités, et tout particuliére-
ment lorsqu'il s'est agi de conclure de nouveaux traités
d'une certaine portée politique et juridique7, la procédure
simplifiée a surtout trouvé application pour nombre de tra
tés essentiellement bilatéraux, qui portaient sur un domai
précis, souvent de nature technique, et qui, sur le plan

matériel, couvraient un domaine clairement dé1imité8.

La pratique selon laquelle le Conseil fédéral peut, dans cers
tains cas et & certaines conditions, conclure lui-méme des
traités internationaux, remonte au 19e siécleg; dans ses
principes, cette pratique n'a pas été contestée jusqu'a .
aujourd'hui, pas méme par 1'Assemblée fédérale, et elle est
reconnue par la doctrine dominante'?. Aussi peut-on en pargvé
culier considérer comme droit constitutionnel coutumier 1'au-
torisation qu'a le Conseil fédéral de conclure lui-méme des
traités internationaux et sa compétence de conclure des trai-

tés urgents et de décider leur mise en application provi-

soire]1.

I
La pratique administrative et la doctrine de droit constitu-

tionnel ont rangé les cas d'application de la procédure sim-

plifiée dans les cing catégories su1‘wantes]2 : ,

- les traités qui ne conférent que des droits & la Suisse,
sans lui imposer des obligations;
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- les traités provisoires et urgents;
- les traités qui portent exécution de traités antérieurs;

- les traités pour la conclusion desquels le Conseil fédéral
bénéficie d'une autorisation en vertu d'une loi, d'un
arrété fédéral de portée générale ou d'un traité;

- et les traités portant sur des objets qui relévent, sur ie
plan interne, de la seule compétence du Conseil fédéral,
dans la mesure ou celle-ci revét une dimension interna-
tionale.

Cet effort de systématisation s'est révélé utile car il est
indispensable d'avoir une vue d'ensemble d'une pratique qui
doit étre transparente et, sur le plan juridique, circons-
crite de maniére aussi précise que possible. D'un autre coté,
la variété et la dynamique propre des traités internationaux
ont montré que le partage des compétences internes en matiére
de conclusion de traités internationaux, comme d'ailleurs
lT'ensemble du domaine des relations extérieures, se laissent
difficilement enfermer dans un schématisme rigide ou une ré-
glementation détaillée. La doctrine a souligné certaines des
difficultés d'application pratique qu'engendrent les cing
catégories13. Cette situation a amené Mme la Conseillére
fédérale E. Kopp @ faire la déclaration suivante le 27 sep-
tembre 1986, lors de 1'Assemblée générale annuelle de la
Société suisse des juristes, précisément consacrée & 1'examen
des principes constitutionnels de la politique étrangére
suisse

"Plus le temps passe, plus on ressent le besoin de restructu-
rer de maniére adéquate la pratique et de compléter le cas
échéant ces cinq catégories, opération qui parait concevable
du point de vue du droit constitutionnel. A cet égard, il me
paraitrait opportun de réfléchir en particulier & 1'introduc-
tion d'une catégorie de traités mineurs ("Bagatellvertrige")
que le Conseil fédéqgl pourrait conclure dans le cadre de sa
compétence propre."
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Indépendamment de 1'utilité pratique d'une certaine systé-
matisation des catégories de traités, la délimitation entre
la procédure ordinaire et la procédure simplifiée de conclu-
sion des traités doit s'opérer, dans le cas concret, a la
lumiére du droit constitutionnel et des principes généraux
qui en découlent pour la répartition des compétences entre
les autorités fédérales en matiére de relations extérieures.

Alors qu'en vertu de 1'art. 102, ch. 8 cst., le Conseil
fédéral "veille aux intéréts de la Confédération au-dehors,
notamment & 1'observation de ses rapports internationaux",
et qu'il est "en général, chargé des relations extérieures",
“Ja conclusion d'alliances et de traités avec les Etats
étrangers" tombe, en vertu de 1'art. 85, ch. 5 cst, dans ﬁﬁ
compétence des deux Conseils.

Ces dispositions constitutionnelles, qui jouent un rdole
central dans la procédure de conclusion des traités, doivent
étre appréciées a la lumiére de 1'ensemble des dispositions
constitutionnelles pertinentes pour la mise en oeuvre de la
politique étrangére suisse. I1 incombe a tous les organes |
étatiques, chacun dans sa propre sphére de compétence, de

participer @ cette mise en oeuvrels.

Les indications que fournit le texte constitutionnel sur la
répartition des compétences en matiére de conclusion de '
traités internationaux sont peu explicites en ce qui concer=
ne les rapports entre 1'Assemblée fédérale et le Conseil
fédéral. C'est ainsi que 1'art. 85, ch. 5 cst. ne fixe par
exemple ni le moment précis, ni la forme juridique de la
participation parlementaire & la conclusion d'un traité.
Toutefois, si 1'on se référe & 1'approche fonctionnelle et
globale de la répartition des compétences dans le domaine
la politique étrangére - approche a laquelle la Commission
d'études des Chambres fédérales s'est ralliée dans son rap-
16 _ i1 existe
des principes dont on peut déduire la nature et le partage

port final intitulé "L'avenir du Parlement"
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institutionnel des fonctions en matiére de conclusion de
traités. Par opposition @ une conception statique, structu-
relle ou hiérarchique de la constitution, 1'approche fonc-
tionnelle permet de tirer judicieusement parti de 1'interdé-
pendance des compétences externes propres et en partie com-
munes des deux autorités fédérales pour concrétiser la
répartition des compétences: 1'Assemblée fédérale et le
Conseil fédéral doivent, chacun a sa maniére et avec ses
moyens propres, agir de maniére complémentaire afin d'assu-
mer en étroite coopération la responsabilité de 1'ensemble
de l1'activité étatique dans le domaine des relations exté-
rieures.

Alors que le Conseil fédéral négocie les traités internatio-
naux, les signe, les ratifie, et le cas échéant, les dénon-

ce, il incombe a 1'Assemblée fédérale de donner ou de refu-

117. Par

ser 1'approbation de chaque traité internationa
traité international, il faut entendre tout acte de souve-
raineté par lequel deux ou plusieurs sujets de droit inter-
national manifestent de maniére concordante leur volonté
d'assumer des engagements régis par le droit international
ou de renoncer a des situations juridiques correspondantes.
Si, en vertu des critéres d'appréciation relevant du droit
international public (par exemple le droit des traités ou le
droit de la responsabilité internationale), il subsiste un
doute sur la nature conventionnelle d'un acte de souveraine-
té internationale, et si ni 1'analyse du texte, ni 1'inten-
tion qui se trouve & la base de 1'instrument international
et qui est manifestée par les parties contractantes n'appor-

18

tent la lumiére souhaitée -, il faut alors présumer 1'exis-

tence d'un traité au sens de 1'art. 85., ch. 5 cst.

Le Conseil fédéral dispose de la marge de manoeuvre qui lui
est nécessaire pour assumer en tout temps et de maniére

indépendante la responsabilité des relations extérieures de
la Suisse, notamment de celles relevant du droit internatio-
nal public (art. 102, ch. 8 cst). Méme dans ce domaine, il
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est 1ié aux grands principes et régles de la politique
étrangére.

Selon une pratique constante, 1'Assemblée fédérale n'a pas a
intervenir lors de la conclusion d'instruments internatio-
naux qui ne créent pas de nouvelles obligations pour la

Suisse ou qui ne portent pas renonciation & des droits exis-

tants19. Ces instruments ne tombent pas dans le champ d'ap-

plication de 1'art. 85, ch. 5 Cst., mais font partie des
moyens d'action internationaux par lesquels le Conseil fédé-
ral assure lui-méme les relations internationales de la
Suisse.

Font notamment partie de cette catégorie d'actes internatio-

naux

- les traités qui reflétent seulement de maniére ponctuelie
le droit international coutumier, sans revégar 1'ampleur
d'une véritable codification d'un tel droit™";

- les traités qui se bornent & définir 1'observation de for-
malités administratives, comme, P3y exemple, 1'utilisation
de certains formulaires officiels ,9u la transmission de
documents officiels entre autorités®“, pour autant qu'il
n'en découle pas de conséquences dans la sphére juridique
des justiciables;

- de nouvelles formes et instruments de coopération interna-
tionale, tels que la déclaration commune d'intention, le
"gentleman's agreement", le "memorandum of Egderstanding",
les "agreed minutes" ou le code de conduite™ , a moins
qu'il ne résulte d'une analyse du texte ou de tout autre
intention manifestée par les parties que de tels instru-
menEi doivent déployer des effets juridiques obligatoi-
res

- des traités destinés & exécuter des traités antérieurs,
qui se bornent & préciser des droits et des devoirs ou des
principes d'organisation qui sont déja contenus dans le
traité de base, ou qui, au moment de leur conclusion,
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servent a poursggvre la réalisation de 1'objectif conven-
tionnel initial®". La compétence et la responsabilité du

Conseil fédéral d'assurgg 1'exécution d'obligations inter-
nat%gnales de la Suisse”, par 1'adoption de normes inter-
nes ou la conclusion de traités d'exécution, reposent

directement sur 1'art. 102, ch. 5 et 8 cst. Peu importe si
le besoin d'un tel accord d'exécution était déja détermi-
nable ou non au moment de la conclusion du traité de base.

Si le traité de base est étendu, par des traités succes-
sifs, @ de nouveaux domaines, ou si ces traités successifs
transforment en obligations concrétes des dispositions du
traité de base qui ne revétaient que lezgaractére d'artic~
les programmatoires ou de buts généraux~ ", ces traités
tombent alors dans le champ d'application de 1'art. 85,
ch. 5 cst. La question de savoir si, dans ces cas, c'est
la procédure ordinaire ou la procédure simplifiée qui
s'applique, dépend des circonstances du cas d'espéce.

Le champ d'application de 1'art. 85, ch. 5 cst. est vaste, a
1'"instar des principes généraux qui régissent la répartition
des compétences en matiére de politique étrangére. L'admis-
sion des exceptions susmentionnées doit par conséquent
s*appuyer sur. des critéres Stricts. LYart. 8%, ch. 5 'cst.
est en particulier applicable: & 1a "consolidation" conven-
tionnelle du droit interne®?; & la codification du droit
international coutumier, dans la mesure ol cette opération
dépasse la simple transcription de ce droit international
coutumier30; da la reconduction de traités, méme sans modifi-
cation de leur contenu, a moins qu'il ne s'agisse, dans les
traités en question, que d'une obligation de prestation uni-
que qui, @ 1'expiration du délai conventionnel initialement
fixé, n'a pas encore été complétement exécutée31; a des
adaptations conventionnelles d'un droit d'organisation, dans
1a mesure ol ces adaptations n'affectent pas la position

juridique de la Suisse en tant que partie contractante; a

des traités qui ne contiennent que des droits et obligations
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de portée limitée ou qui sont essentiellement de nature
technique ou administrative (traités dit mineurs, ou

"Bagatellvertrdge", voir exemples ci-dessous, ch. 9)32.

Dans plus de 80 % des cas ol 1'on a recours & la procédure
simplifiée de conclusion des traités internationaux, le

Conseil fédéral ratifie les traités qu'il a négociés sur la
base d'une autorisation (Ermachtigung) qui peut intervenir
en lieu et place de 1'approbation parlementaire ordinaire du
traité. C'est le droit constitutionnel coutumier qui déter-
mine 1'admissibilité de telles autorisations. Ce dernier

exige a cet égard que les conditions matérielles suivantes
soient remplies: 1'autorisation ne doit pas constituer une
délégation "en blanc", car le role de 1'Assemblée fédérale
dans la conclusion de chaque traité n'a pas seulement une
portée formelle, de nature purement institutionnelle; il

doit aussi et surtout comporter une signification d'ordre
matériel. Ce n'est que de cette maniére que 1'Assemblée

fédérale peut assumer pleinement sa co-responsabilité pour
les traités internationaux conclus par la Suisse. Lorsque
1'Assemblée fédérale exerce ses compétences avant la signa-
ture du traité par le Conseil fédéral, elle doit donner a
celui-ci des directives aussi précises que possible sur sa
fagcon d'envisager les questions fondamentales que pose la
réglementation internationale d'une matiére donnée33. Le
contenu de ces directives varie de cas en cas et la question
de savoir si l1'arrété d'autorisation remplit les exigences
matérielles minimales qui permettent d'exclure une simple
délégation "en blanc" doit étre déterminée a 1'aide d'élé-
ments d'appréciation relevant du droit international public
(1iés par exemple au cercle probable des parties contrac-
tantes et 4 la durée prévisible du traité) et du droit
interne (par exemple 1iés & 1'existence de régles internes
en vigueur ou en voie d'élaboration). C'est dire que les

-

limites posées par la jurisprudence & 1'admission d'une

34

délégation législative ne sont pas transposables sans

autre aux traités internationaux; pour négocier un traité
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sur le plan international, le Conseil fédéral a besoin d'une
liberté de manoeuvre qui réponde aux impératifs de la
négociation; 1'ampleur de cette liberté n'est pas néces-

sairement la méme pour Ta l1égislation interne35.

L'Assemblée fédérale peut révoquer ou modifier 1'autorisa-
tion de conclure un traité préalablement donnée au Conseil
fédéral dans un acte de droit interne. Pour sa part, le
Conseil fédéral n'est pas obligé de faire usage de 1'autori-
sation qui Tui a été accordée. I1 peut également, en se fon-
dant sur sa compétence exclusive de direction et de négocia-
tion dans le domaine des relations extérieures, négocier et
signer lui-méme, en tout temps, des traités en s'écartant
des directives contenues dans 1'acte d'autorisation parle-
mentaire. Dans ce cas, la conclusion du traité doit alors
suivre la procédure ordinaire.

Dans la régle, 1'autorisation parlementaire doit figurer
expressément dans un acte de droit interne ou de droit

36. Exceptionnellement, cette autorisation

international
peut toutefois étre octroyée tacitement, en liaison par
exemple avec une délégation de compétence interne. Lorsque,
dans une matiére relevant du pouvoir réglementaire du
Conseil fédéral, certaines questions revétant une dimension
transfrontiére ne peuvent pratiquement étre régies qu'au
moyen de régles internationalesay » i1 y a 138 un indice
important que 1'autorisation de conclure un traité est
implicitement contenue dans 1a délégation de compétence
interne. C'est 1'autorité compétente sur le fond qui appré-
cie de cas en cas, en collaboration avec les services inté-

ressés, la nécessité d'une réglementation de droit interna-
g

tional.
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Une autorisation de conclure donnée tacitement au Conseil
fédéral peut également découler de traités que 1'Assemblée
fédérale a approuvés, notamment lorsqu'il s'agit de modifi
ou de compléter ces traités38 ou leurs annexes, qui revétent
le plus souvent un caractére techm‘que39 I1 peut ainsi ré

sulter du but d'un traité ou d'autres circonstances - no
ment de la briéveté des délais de révision - que seul le
Conseil fédéral puisse pratiquement é&tre compétent. Dans ces
cas, le Conseil fédéral devrait expressément attirer 1'at-
tention du Parlement sur le fait que le traité de base con=
tient une telle autorisation implicite, de sorte qu'il ne
fasse pas de doute que 1'approbation du traité implique

automatiquement, au profit du Conseil fédéral, une autor

tion comp]émentaire40.

Sur le plan formel, les autorisations données au Conseil
fédéral de conclure un traité doivent, si elles sont conte-
nues expressément dans un acte de droit interne, revétir la
forme d'un acte législatif soumis au référendum. Cette pra-

41 se base sur la considération que 1'autorisation

tique
revét le caractére d'une régle de droit fixant des compét
ces, au sens de l'art. 5, al. 2, de la Loi fédérale sur les
rapports entre les Conseils. Dans la doctrine - qui s'est
d'ailleurs peu penchée sur cette question - cette pratique
est approuvée, ou du moins n'est généralement pas criti-

42. Néanmoins, certains auteurs ont émis des doutes

quée
quant @ la nécessité d'actes législatifs formels pour la
conclusion de traités selon la procédure simp]ifiée,.comgg?
tenu de la nature juridique particuliére de ces actes

d'autorisation43.

Exceptionnellement, 1'Assemblée fédérale peut approuver un
traité international avant que son contenu ait été défini-
tivement négocié. I1 faut cependant que les éléments essen-
tiels du traité soient connus au moment de 1'approbation.
Cette approbation anticipée ne se distingue de celle qui ¢
donnée dans le cadre de la procédure ordinaire que
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par le fait qu'elle intervient non pas aprés, mais avant la
signature du traité, et en connaissance des éléments essen-

44. Elle se distingue également de

tiels de son contenu
1'autorisation formelle décrite au ch. 6 en ce sens qu'au
moment ol elle est donnée, le résultat provisoire des négo-
ciations ou un modéle de traité est connu45. L'approbation
anticipée s'applique seulement & un traité dont la négocia-
tion se trouve dans un stade avancé ou a un modéle de traité
déterminé; elle n'équivaut pas a&@ une autorisation portant
sur un nombre indéterminé de futurs traités internationaux.
La compétence d'approbation parlementaire n'est donc pas dé-
léguée au Conseil fédéral, mais le Parlement en fait un usa-
ge anticipé. Elle doit donc revétir la forme - & 1'instar de
1'approbation donnée lors de la procédure ordinaire - d'un

arrété fédéral simple non soumis au référendum46.

I1 peut arriver, dans de rares cas, que la procédure simpli-
fiée de conclusion d'un traité international se caractérise
par le fait que 1'intervention parlementaire ne devient pos-
sible qu'aprés la mise en application provisoire du traité.
On peut admettre que c'est le droit constitutionnel coutu-
mier qui reconnait au Conseil fédéral la compétence, dans
1'exercice de son rdole de direction et de sa responsabilité
dans la conduite des relations extérieures, de conclure et
d'ordonner immédiatement 1'application provisoire d'un trai-
té, lorsque la sauvegarde d'intéréts suisses essentiels ou
une urgence particuliére 1'exigent, et qu'il n'est en consé-
quence pas possible de respecter la procédure d'approbation
parlementaire ordinaire. L'Assemblée fédérale a la possibi-
1ité, aprés coup, d'anéantir les effets juridiques de la
conclusion du traité; 1'approbation parlementaire a poste-
riori ne se justifie cependant pas dans les cas de traités
urgents et provisoires conclus pour une durée trés limitée,
si la procédure d'approbation ne peut étre menée a son terme

qu'une fois le traité devenu caduc4?. Dans ces cas cepen-

dant, 1'Assemblée fédérale devrait étre orientée aprés coup.



http://dodis.ch/57614

dodis.ch/57614

- 14 -

-

La procédure simplifiée relative & 1'application provisoire
de traités urgents a trouvé une expression l1égislative
concréte dans le domaine de la politique économique exté-
rieure48. Cette situation ne change toutefois rien au fait
que le Conseil fédéral se doit aussi de sauvegarder les
intéréts suisses dans tous les autres domaines & 1'aide de
tous les moyens juridiques disponibles, y compris 1'appl
tion provisoire de traités urgents.

On peut & bon droit penser que les traités d'importance
mineure ("Bagatellvertrdge") doivent également étre soum
la procédure simplifiée de conclusion des traités interna-
tionaux, justifiant 1'intervention a posteriori du Parle
dans le sens d'une confirmation des traités conclus par
Conseil fédéral de maniére autonome. Parmi les éléments
déterminent le développement de la pratique constitution-
nelle relative a@ la conclusion de traités internationaux, ¢
mentionnera: 1'accroissement considérable du nombre de
clusions et modifications de traités dans des domaines s
vent sans importance matérielle notable; la nécessite,
dictée par les réalités internationales, de permettre au
Conseil fédéral de mener une politique étrangére active
adaptée aux circonstances du moment; ainsi que la volonté du
Parlement de n'étre associé & la conclusion de traités
internationaux que dans les cas ol 1'importance de 1'objet
du traité justifie son interventionag. De ce point de vue,
la soumission individuelle & 1'approbation parlementaire
traités ne consacrant que des droits et obligations de po
tée limitée ou ayant essentiellement une nature technique ol
administrative apparait disproportionnée, notamment sous

1'angle de la politique juridique et de 1'économie de la
procédure. Dans le méme sens, le Tribunal fédéral a const: |
que, dans la délimitation entre la procédure ordinaire et
procédure simplifiée de conclusion des traités internatio-
naux, 1'importance de 1'objet couvert par le traité joue

50

aussi un rdole La participation parlementaire a la con

sion de traités internationaux d'importance mineure devra
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se limiter & un contrdole a posteriori. Dans ce sens, la
conclusion de tels traités pourrait étre utilement portée a
la connaissance des Chambres, par exemple dans une communi-
cation annuelle présentée a 1'occasion du dépdt du rapport
de gestion du Conseil fédéral.Il demeurerait loisible &
1'Assemblée fédérale d'exiger de cas en cas du Conseil féde-
ral qu'il soumette néanmoins un traité & la procédure d'ap-
probation ordinaire. Si, @ 1'occasion d'une telle procédure
différée, 1'approbation parlementaire devait étre refusée a
un traité d'importance mineure, le Conseil fédéral serait
tenu de dénoncer & bref délai le traité conclu sous sa pro-
pre responsabilité.

Concrétement, on pourrait envisager la procédure suivante:

Les traités d'importance mineure qui auraient été conclus
par le Conseil fédéral pendant la période visée dans le
rapport de gestion seraient présentés de maniére sommaire
dans une communication spéciale a 1'occasion de la publica-
tion dudit rapport. Le cas échéant, le texte intégral des
instruments en question pourrait étre mis & la disposition
des présidents des commissions parlementaires compétentes
dans les domaines considérés ou des Commissions des affaires
étrangéres. Si la conclusion de 1'un ou 1'autre des traités
d'importance mineure mentionnés dans la communication était
critiquée par 1'Assemblée fédérale, selon les régles de sa
procédure interne, le Conseil fédéral disposerait des possi-
bilités suivantes: il pourrait sdit soumettre lesdits trai-
tés a 1'approbation de 1'Assemblée fédérale dans le cadre de
la procédure ordinaire avec des messages séparés, soit
renoncer a une telile soumission séparée. Dans ce dernier
cas, le Conseil fédéral devrait dénoncer les traités qu'il
aurait conclus lui-méme de maniére définitive pour le plus

prochain terme possible.
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I1 convient de poser la question de la constitutionnalité
d'une telle procédure. A Ta lumiére de la compétence du
Conseil fédéral - reconnue par le droit constitutionnel cou=
tumier - de conclure lui-méme des traités urgents et de les
appliquer provisoirement, la compétence du Conseil fédéral

discutée ici (conclusion, dans certaines limites, de maniére
autonome de certains traités d'importance mineure) ne con
crerait pas d'entorse au droit constitutionnel existant.

Certes ne peut-on pas arguer de 1'urgence dans le cas de la
conclusion de traités d'importance mineure; cette absence
d'urgence est toutefois compensée tant par le caractére mi-
neur des traités en question que par la possibilité de les
dénoncer a bref délai.
Ce qui parait déterminant, c'est que la pratique développe
un consensus sur la notion de "peu d'importance", qui se
laisse difficilement enfermer dans des critéres généraux et
abstraits. Pour circonscrire le concept, on peut cependant
faire appel 3 quelques &léments de référence. Comme déja
relevé & titre liminaire, les traités d'importance mineure
réglent généralement des questions administratives ou
techniques de portée limitée et s'adressent en premier lieu
aux autorités et non aux personnes privées. Dans la régle,
on niera généralement le caractére "mineur" d'un traite
lorsque ce dernier exige des modifications l1égislatives, ou
lorsqu'il porte atteinte aux intéréts juridiquement proté
des individus, ou encore lorsqu'il entraine d'importantes
conséquences financiéres. De telles conséquences seraient
incompatibles avec la portée nécessairement Timitée d'un
traité d'importance mineure. Un autre élément d'apprécia-
tion, qui permettra de conclure sans difficulté a 1'exis-
tence d'un traité d'importance mineure, consistera dans la
constatation qu'il s'intégre sans difficulté dans le cont
te général de politique interne et de politique extérieure,=
de méme que dans son environnement économique. A titre
d'exemple de tels traités, on mentionnera: des régles

techniques relatives & des accords bilatéraux de protection
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des eaux dans les régions frontaliéres; des dispositions
conventionnelles complémentaires qui déclarent les textes
authentiques des langues additionnelles a celles prévues
dans le texte conventionnel déja existant; des accords qui
obligent les personnes utilisant le trafic frontalier a
utiliser des formulaires déterminés; des réglementations
bilatérales de détail relatives a des questions consulaires
convenues avec certains Etats en vue d'une application
mutuelle harmonieuse de 1la Convention de Vienne régissant
cette matiére; l1a reprise, au niveau bilatéral, du contenu
de traités multilatéraux avec des Etats qui pourraient en
principe y adhérer. Une pratique équilibrée du Conseil
fédéral et un contrdle a posteriori attentif de la part du
Parlement sont certainement propres a éviter des entorses au
droit constitutionnel.

Jusqu'ici, la pratique a négligé certains avantages que pré-
sente la procédure simplifiée de conclusion des traités
internationaux. On a soumis & un Parlement surchargé, par le
biais de la procédure d'approbation ordinaire, quantité de

traités d'importance mineure 5].

L'évolution des responsabi-
lités qui incombent au Conseil fédéral en matiére de droit
international montre cependant clairement qu'il est urgent
- si 1'on considére le caractére mineur et souvent éphémére
de traités de nature purement technique ou administrative -
de faire pleinement usage des possibilités qu'offrent les
textes constitutionnels en vue de simplifier notablement et
d'accélérer la procédure de conclusion des traités interna-
tionaux. D'ici quelques années, la pratique qui aura é&té
développée sur la base des critéres exposés pourra faire
1'objet d'un réexamen, notamment pour ce qui est de 1'usage
de la procédure simplifiée pour les traités d'importance
mineure.

Dans le champ d'application de la procédure simplifiée,
c'est en principe le Conseil fédéral, en tant qu'organe

collégial, qui assume la responsabilité de la conclusion du
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traité et qui, en conséquence - comme c'est d'ailleurs le
cas dans le cadre de la procédure ordinaire - prend les dé-
cisions sur les étapes principales de la procédure, telles
que 1'ouverture formelle de négociations (y compris la dé-
signation de délégations en vue de négociations et 1'appro-
bation d'instructions destinées a celles-ci), la signature
et, le cas échéant, la ratification des traités. (.

La sous-délégation aux départements de la compétence du
Conseil fédéral de conclure des traités internationaux n'est
admissible que dans les limites suivantes

La sous-délégation doit étre expresse, que celle-ci figure
dans une ordonnance, comme régle de compétence générale et
abstraite, ou dans un arrété du Conseil fédéral envisagé

comme autorisation concréte donnée dans un cas particulier
ou pour une pluralité de cas analogues; elle doit de sur-
croit se limiter @ la conclusion de traités qui réglent

essentiellement des questions techniques et administratives.
Les limites de la sous-délégation développées dans la juris-
prudence du Tribunal fédéral pour le droit 1nterne52
par analogie pour le domaine des relations extérieures. A
cet égard, s'agissant de la question de savoir si les trai-
tés en question présentent un caractére technique et admi-
nistratif, i1 convient d'utiliser des critéres d'apprécia-
tion particuliérement sévéres, car les engagements interna-

-

tionaux - @ la différence des régles internes - ne peuvent

53, et lors de la conclu-

plus étre rapportés unilatéralement
sion de traités internationaux, il faut réguliérement pren-
dre en considération des é&léments de politique &trangére eﬁ_

d'une fagon générale, de droit international.

Lors de la sous-délégation aux départements, il incombe par
ailleurs au Conseil fédéral de veiller, par des mesures
administratives internes appropriées, @ ce que les intéréts
suisses globaux soient pris en considération lors de chaque
conclusion d'un traité. A moins que le Conseil fédéral n'en
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ait expressément décidé autrement, le DFAE doit étre associé
dans tous les cas - si nécessaire de concert avec d'autres
départements intéressés matériellement - 3@ la décision rela-
tive @ 1'ouverture de négociations, aux négociations et 3 la
décision de conclure le traité. A cet égard, il y a lieu de
relever que la DFEP, responsable de la conduite d' une poli-
tique économique extérieure cohérente, doit étre réguliére-
ment informé, méme lorsque des intéréts économiques ne sont
qu'indirectement visés.

La sous-délegation aux offices de 1a compétence de conclure
des traités internationaux n'est possible qu'en présence
d'une base 1égale expresse et pour autant qu'il s'agisse de

traités qui contiennent des régles de dr01t54

ou qui
obligent & l1égiférer. Cela découle d'une interprétation
analogique de 1'art. 7, al. 5, de la Loi fédérale sur

l'organisation de 1'administration.

Lorsque, dans certains cas spéciaux, la conclusion d'un
traité est a ce point urgente que la négociation, Ta si-
gnature et 1'entrée en vigueur doivent nécessairement in-
tervenir simultanémentss, il est possible & un département
ou @ un office - pour autant que le Conseil fédéral soit
compétent pour la conclusion - de conclure ce traité sans
délégation particuliére et de 1'appliquer provisoirement; un
tel traité doit étre soumis immédiatement au Conseil fédéral
pour approbation.

Dans ces cas également, la Direction du droit international
public, qui est compétente pour toutes les questions de
droit international public, de méme que 1'0ffice fédéral de
1a justice et les autres services intéressés de 1'adminis-
tration, doivent étre consultés a temps.

Communication de Ta Direction du droit international public
du DFAE et de 1'0Office fédéral de l1a justice du DFJP, dont
le Conseil fédéral a pris acte en 1'approuvant.
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NOTES

RE SWI -0

Rapport de gestion du Conseil fédéral pour 1'année 1983,
pg 140

At 102 Sohi. 20 cst.

Art. 85 chis 1 10 icst.

Voir cependant, comme exemples d'exception régis par la
loi, et @ titre d'exemple, 1'art. 2 de la Loi fédérale du
25 juin 1982 sur les mesures économiques extérieures (RS
946. 201)

Conformément & 1'art. 2 de la 1oi du 21 mars 1986 sur les
publications officielles (RS 170.512)

Voir par exemple le droit international du mariage et de 1la
famille, le droit international économique et fiscal, le
droit des transports maritimes et le droit aérien, le droit
international de la sécurité sociale, le droit internatio-
nal de la guerre, le droit de la coopération internationale
en matiére scientifique

Voir par exemple les accords en matiére de circulation rou-
tiére, les traités sur la coopération au développement, les
accords en matiére monétaire, les accords en matiére de re-
cherche, les accords de siége avec des organisations inter-
nationales, les accords concernant les postes douaniers,

les accords d'exécution d'accords en matiére de 1'assurance

sociale
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Voir par exemple les déclarations de réciprocité dans les
accords internationaux relatifs & 1'extradition, art.
ler de la Loi fédérale du 22 janvier 1892 concernant 1'ex=
tradition aux Etats étrangers (RS 3, pg. 501); accords sur
la police de la péche dans les eaux frontaliéres, art. 30
de la Loi fédérale du 21 décembre 1888 sur la péche (RS 9,
pg. 555, 562)

Jean-Frangois Aubert, Traité de droit constitutionnel suis
se, vol. II et III, No. 1319; Ulrich Hafelin / Walter
Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, pg. 307; Yvo
Hangartner, Grundziige des schweizerischen Staatsrechts,
vol. I, pg. 189 ss; Jean Monnier, Les principes et les ré-
gles constitutionnels de la politique étrangére suisse,
dans RDS 1986 II pg. 221

JAAC 1978 No. 76, pg. 352, voir également BO CN 1975,
pg. 1081, BO CE 1975, pg. 772

Voir par exemple JAAC 1955 No. 18; JAAC 1961 No. 13;
JAAC 1978 No.76; Jean-Francois Aubert (note 10), vol. II
III, No. 1319; Luzius Wildhaber, Bundesstaatliche Kompe-
tenzausscheidung, dans : "Handbuch der schweizerischen Aus=
senpolitik", Berne, 1975, pg. 269 ss.; Jean Monnier (note
10), pg. 221

Ulrich Hafelin / Walter Haller (note 10), p. 307; Jean-
Frangois Aubert (note 10), No 1319; Luzius Wildhaber (note
12), p. 269 ss.

Voir procés-verbal de la 120e Assemblée générale de la So
ciété suisse des juristes, publié dans RDS 105, 1986 II,
pg. 543
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Voir de surcroit, pour le Conseil fédéral, art. 102. ch. 2,

7 et 9 cst; voir de surcroit, pour 1'Assemblée fédérale,
art. 85, che: 2:.85 11 'est et art. 89; al. 4 c4t; pour le
peuples art..89, al, 3.et 4 cst; pour le constituant, art.
89, al. 5 cst; pour le Tribunal fédéral - et implicitement
pour toutes les autorités suisses chargées de 1'application
gUEaront =, rArt. i3y sl e el a8 cstiet Tl s, Al 3 st

FE. 1978 11 1017 3s.

Voir, parmi beaucoup d'autres, Jdérg Paul Miller / Luzius
Wildhaber, Praxis des Volkerrechts, 2e édition, 1982, pg.
55, avec des références

Art. 31 a 33 de l1a Convention de Vienne du 23 mai 1969 sur
le droit des traités (reproduite dans Jérg Paul Miller /
Luzius Wildhaber, cités a la note précédente, pg. 581, 589
ss)

Réponse du Conseil fédéral @ une interpellation Oehen du 7
juin 1977 (relative & 1'accord complémentaire & 1'accord
entre la Suisse et les USA sur T'utilisation pacifique de
1'énergie atomique, BO CN 1978, pg. 1767); accord du 16
février 1923 entre la Suisse et la Belgique pour régler la
situation de Ta Suisse au Congo belge (RS 0.142.111.722);
accord du 12 juillet 1977 sur la version espagnole et por-
tugaise de 1'accord entre la Suisse, 1'Autriche et 1la Com-
munauté économique européenne portant extension du domaine
d'application des dispositions sur la procédure d'expédi-
tion communautaire (non encore publié)

JAAC 1983 No. 38, pg. 192; message du 28 juillet 1955 sur
le statut juridique en Suisse de 1'ONU et d'autres organi-
sations internationales (FF 1955 II 389, 400)
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JAAC 1969 No. 13, pg. 35

Protocole du ler mai 1869 concernant 1'exécution des con-
ventions conclues et signées & Berne et & Florence entre la
Suisse et 1'Italie le 22 juillet 1868 (RS 0.142. 114.541.
1); déclaration du 29 novembre 1900 entre la Suisse et la
Belgique concernant la transmission directe des actes judi=
ciaires, etc. (RS 0.274.181.721); déclaration du 30 avril
1910 entre la Suisse et 1'Allemagne concernant la simplif
cation des relations en matiére d'assistance judiciaire (RS
0.274.181.362); échange de lettres des 12/15 février 1979
entre T1a Suisse et le Grand-Duché de Luxembourg sur 1'ache-
minement des actes judiciaires et extra-judiciaires en ma=
tiére civile et commerciale (RS 0.274. 185.181)

Acte final de la Conférence sur la sécurité et la coopéra-
tion en Europe (CSCE) du ler aodt 1975 (FF 1975 II 939 ss);
document de la Conférence de Stockholm sur les mesures de
confiance et de sécurité et sur le désarmement en Europe,
tenue conformément aux dispositions respective du document
de cléture de la réunion de Madrid de la Conférence sur la
sécurité et la coopération en Europe, du 19 septembre 1986
(FF 1986 II11 889 ss); 2% Message, du 11 mai 1977, relatif &
la participation de la Suisse & la coopération européenne
dans le domaine de la recherche scientifique et technique
(COST), FF 1977 1I 629, 635; JAAC 1972 No. 24; déclaration
de base EUREKA, publiée & Hanovre le 6 novembre 1985 (FF
1986 I 569 ss); accord du 30 juillet 1986 sur le secréta-
riat d'EUREKA entre les Etats membres d'EUREKA (décision
Conseil fédéral du 9 juin 1986, non publiée); "agreed minu-
tes" du Club de Paris relatives aux consolidations de det-
tes
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Cf. la portée du Code de 1'OCDE sur la libéralisation des
mouvements de capitaux, en ce qui concerne la mise au point
du régime d'autorisation pour 1'acquisition d'immeubles par
des personnes a 1'étranger (FF 1981 III 553, 614)

Voir par exemple 1'application de la convention du 28
septembre 1960 entre la Suisse et la France relative aux
bureaux d contrdles nationaux juxtaposés et aux controdles
en cours de route (RO 1961, 574); accord entre la Suisse et
1'Agence internationale de 1'énergie atomique du 6 septem-
bre 1978 relatif & 1'application de garanties dans le cadre
du traité sur la non-prolifération des armes nucléaires (RS
0.515.031); conclusion d'une clause compromissoire avec un
autre Etat en application d'un traité d'arbitrage; régle-
ment amiable en application de 1'art. 28, lettre b, de Tla
Convention européenne des droits de 1'homme; JAAC 1978 No.

76, pg. 353-354

Voir 3e rapport du Conseil féedéral, du 22 février 1984, sur
la Suisse et 1les conventions du Conseil de 1'Europe,
FF 1984 I 792, 798

ATF 105 IV 218, 221; JAAC 1962-1963 No: 2, pg. 17

Protocole du 28 septembre 1984 & 1a Convention de 1979 sur
la pollution atmosphérique transfrontiére a longue distan-
ce, relatif au financement & long terme du programme con-
certé de surveillance continue et d'évaluation du transport
a longue distance des polluants atmosphériques en Europe
(décision du Conseil fédéral du 11 mars 1985); Protocole du
8 juillet 1985 a la Convention de 1979 sur la pollution at-
mosphérique transfrontiére a longue distance, relatif a la
réduction des émissions de soufre ou de leurs flux trans-
frontiéres d'au moins 30 pour cent (FF 1986 III 183)

JAAC 1961 No. 13, pg. 35 ss
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Voir par exemple la Convention de Vienne du 23 mai 1969 sur
le droit des traités (reproduite dans Jorg Paul Miiller/ Lu-
zius Wildhaber, Praxis des Volkerrechts, 2e édition, pg.
581 ss); Convention de Vienne du 21 mars 1986 sur le droit
des traités entre Etats et organisations internationales ou
entre organisations internationales, reproduite dans "In-

ternational Legal Materials" wvol. XXV, No. 3, pg. 543 ss

JAAC 1931 No. 9; acte final de la conférence des plénipo-
tentiaires pour la reconduction de 1'accord ESRANGE, dhy
17 mars 1977 (RS 0.425.111) ;
Inadmissible apparait dans ce contexte la méthode dite du
bilan ("Saldo-Methode") selon laquelle un traité qui com-
prend de nouveaux droits et de nouvelles obligations ne
doit étre soumis & 1'approbation du Parlement que si, aux
termes d'un bilan, ce traité apporte plus d'obligations wﬂ

de droits a la Suisse .
Voir par exemple les arrétés fédéraux dits des pleins ﬁmf-
voirs de 1914 et de 1939 (RO 1914, 347; 1939, 781); art.

10 de la Loi fédérale du 19 mars 1976 sur la coopération au
développement et 1'aide humanitaire internationales (RS

974.0); 1'art. 5 de la Loi fédérale du 14 décembre
1973 sur la péche (RS 923.0); 1'art. 16 de la Loi fédé
du 7 octobre 1983 sur la recherche (RS 420.1); les art. 2
et 10 de Ta Loi fédérale du 25 juin 1982 sur les mesures
économiques extérieures (RS 946.201); 1'art. 106 de la Loi
fédérale du 19 décembre 1958 sur la circulation routiére
(RS 741.01); 1'art. ler de 1'arrété fédéral du ler octo-
bre 1952 autorisant le Conseil fédéral a échanger des dé-
clarations de réciprocité sur 1'imposition des entreprises
de navigation maritime, intérieure ou aérienne (RS 672.
1); 1'arrété fédéral du 30 septembre 1955 concernant la
conclusion ou la modification d'accords avec des organisa-
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tions internationales en vue de déterminer Teur statut en
Suisse (RS 192.12); 1'arrété fédéral du 27 septembre 1963
concernant la conclusion de traités relatifs a la protec-
tion et a 1'encouragement des investissements de capitaux
(RS 975); 1'arrété fédéral du 20 juin 1980 concernant la
conclusion d'accords relatifs a des consolidations de
dettes (RS 946.240.9); 1'arrété fédéral du 20 mars 1975 sur
la collaboration de 1a Suisse & des mesures monétaires
internationales (dans la version de 1'arrété fédéral du 22
mars 1985, RS 941.13); le message du 12 avril 1978 concer-
nant la collaboration de la Suisse aux projets de recherche
en matiére d'énergie de 1'Agence internationale de
1'énergie (FF 1979 I 921, 941); JAAC 1978 No. 76, pg. 354;
ATF 105 IV 218, 220

ATF 98 Ia 592, 102 Ia 64, 103 Ia 374, 104 Ia 310

Méme lorsque la l1égislation interne (par exemple dans le
domaine de 1'économie) dépend de nos relations avec 1'é-
tranger, une marge de manoeuvre relativement grande du
Conseil fédéral est indispensable (voir 1'art. ler de la
Loi fédérale du 25 juin 1982 sur les mesures économiques
extérieures, RS 946.201, et 1'art. 23 de la Loi fédérale
sur l'agriculture du 3 octobre 1951, RS 910.1)

Voir par exemple 1'art. 18 du traité d'Emosson avec la
France (RO 1964, 1255), qui permet aux gouvernements con-
cernés d'appliquer aux traités d'éventuels accords ultéri-
eurs conclus en matiére de double imposition par le biais
de simples échanges de notes (al. 3), et qui constitue la
base juridique de 1'échange de notes publié dans RO 1978,
1382; voir également 1'art. 4 de 1'accord européen du 17
septembre 1974 sur 1'échange de réactifs pour la détermina-
tion des groupes tissulaires (RO 1977, 1247), dont 1'al. 4
permet aux gouvernements des parties contractantes de modi-

fier ou de compléter de maniére autonome le protocole et
ses annexes
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Voir par exemple 1'art. 25 de la Loi fédérale du 26 mars
1931 sur le séjour et 1'établissement des étrangers (RS
142.20) concernant des accords sur la levée de 1'obligation
du visa; 1'art. 4 de la Loi fédérale du 23 décembre 1959
sur l'utilisation pacifique de 1'énergie atomique et la
protection contre les radiations (RS 732.0); les art. 39 et
119 CCS (RS 210) et 1'ordonnance du Conseil fédéral du ler
juin 1953 sur 1'état civil (RS 211.112.1) qui en découle.
Les art. 54 et 57 de la Loi fédérale du 8 décembre 1905 sur
le commerce des denrées alimentaires et de divers objets
usuels (RS 817.0)

Voir par exemple 1'extension territoriale de 1'accord de
double imposition avec le Danemark au domaine des impdts
sur le revenu et la fortune du 23 novembre 1973 (RO 1974,
1720), extension qui a eu 1lieu par échange de lettres du
20 mars 1978 entre le Conseil fédéral suisse et le gouver-
nement danois sur 1'extension de 1'accord aux iles Féroé
(RO 1978, 457)

Art. VII, lettre B de 1'accord de coopération entre le
gouvernement suisse et le gouvernement des Etats-Unis
d'Amérique pour 1'utilisation de 1'énergie atomique & des
fins pacifiques, du 30 décembre 1965 (RO 1966, 1313)

Ainsi, le Conseil fédéral a annoncé, dans son Message sur
les accords de double imposition avec le Danemark (FF 1974
I 635) la conclusion d'un échange de notes sur les impots
sur le revenu et la fortune aux iles Féroé (pg 637)

Projet d'arrété fédéral sur la participation de la Suisse &
la coopération européenne dans le domaine de la recherche
scientifique et technique (COST, FF 1977 II 645); Message
du 14 septembre 1977 concernant la participation de la
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Suisse & 1'Action spéciale en faveur de pays en dévelop-
pement & faible revenu (FF 1977 III 169 ss, 180); JAAC 1956
No. 1, pg 9 ss; Message du 28 aolGt 1974 & 1'appui d'une loi
relative au traité conclu avec les Etats-Unis d'Amérique
sur l'entraide judiciaire en matiére pénale (FF 1974 II
632, 648)

Yvo Hangartner (note 10), vol. I, pg. 190; Fleiner / Gia-
cometti, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, pg. 825; Kurt
Eichenberger, Die oberste Gewalt im Bunde, Thése, Zurich
1947, pg. 126

Jean Monnier (note 10), pg. 226; Bruno Spinner, Parlamen-
tarische Genehmigungs- und Delegationsbeschliisse beim Ab-
schluss vdlkerrechtlicher Vertrdge in der Schweiz, dans RSJ
1979, pg. 106 ss; Walter Burckhardt, Kommentar der schwei-
zerischen Bundesverfassung vom 29. Mai 1874, 3. Aufl. pg.
676 ss

Message du 14 septembre 1977 sur la participation de 1la
Suisse & 1'Action spéciale en faveur de pays en dévelop-
pement & faible revenu (FF 1977 III 169, 180)

Voir note 43, pg. 161 ss

FF 1977 III 180

Voir p.ex. 1'échange de lettres du 18 décembre 1985 entre
la Suisse et les CE sur la prolongation du régime des

échanges avec 1'Espagne et le Portugal: RO 1985, 2046; FF
1986 III 5 '

Art. 2 de la Loi fédérale du 25 juin 1982 sur les mesures
économiques extérieures (RS 946.201); art. 4 de la Loi fé-
dérale du 19 juin 1959 sur le tarif des douanes suisses
(RS 632.10)
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P

Voir le Rapport final de la Commission d'études des Cham-
bres fédérales intitulé "L'Avenir du Parlement", FF 1978 II
1017, en particulier 1033 s.: "Quant aux questions d'ordre
plutdt technique et aux problémes relevant des spéciali-
stes, il appartient au Conseil fédéral et & 1'administra-
tion qui Tui est subordonnée de les résoudre. ... Exiger du
Parlement une plus grande efficacité revient a dire qu'il
Jui faut se consacrer a 1'essentiel”

ATF V214,754 .8)

P. ex. les modifications ou avenants aux accords bilatéraux
existant dans le domaine des relations cinématographiques,
ainsi que 1'avenant du 22 septembre 1986 relatif & 1'acco
du 22 juin 1977 sur les relations cinématographiques entre
la Suisse et la France (cf. FF 1986 III 965). Message du
Conseil fédéral publié dans FF 1986 III 957 (cf. les
considérations émises & propos de 1'approbation de telles

modifications par le Parlement: p. 961)
ATF 105 Vv 180, 184; 102 Ib 26, 31; 101 Ib 70, 74 ss

Voir & ce propos également JAAC 1978 No 76, pg. 356: les
développements qui y figurent valent également par analogie
ici

Voir 1'art. 5, al. 2, de la Loi fédérale sur les rapport&f
entre les Conseils (RS 171.11)
De tels cas peuvent en particulier se produire dans le do-
maine des affaires économiques extérieures; ainsi par exem=-
ple le Message du 25 février 1981 sur des mesures commer-
ciales et des mesures relatives aux produits de base dans
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le cadre de 1a coopération au développement (FF 1981 II 1,

-

50); Message du 9 janvier 1985 relatif & 1'accord sur la

modification du protocole No. 3 & 1'accord de libre-échange
suisse - CEE (FF 1985 I 483, 484); Message du 9 janvier
1985 sur 1'amendement de 1'annexe G (dispositions spéciales
pour le Portugal) & 1la Convention du 4 janvier 1960 in-
stituant 1'Association européenne de libre échange (AELE),
(FF 1985 I 488, 489-490)
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Bern, 18 . November 1987

Abschluss von Staatsvertrdgen;
Abgrenzungen zwischen dem ordentlichen und dem vereinfachten
Verfahren

Veroffentlichung der Direktion fiir Volkerrecht, EDA
und des Bundesamtes fiir Justiz, EJPD

Einleitung

Volkerrechtliche Vertrdge sind ein wesentlicher Bestandteil der
schweizerischen Rechtsordnung. Ihre quantitative und qualitative
Bedeutungszunahme zeigt sich darin, dass sie einerseits sdmtliche
staatlichen Tdtigkeitsbereiche betreffen und anderseits vermehrt
rechtsetzender Natur im Sinne von Art. 5 Abs. 2 des Geschdaftsver-
kehrsgesetzes vom 23. Marz 19621 sind. Im Geschdftsbericht fiir
das Jahr 1983 hat der Bundesrat dazu folgendes festgehalten:
"Will man den Grundsatz vom Vorrang des Rechts verwirklichen, so
sind rechtsetzende Staatsvertrdge heute gleich unabdingbar wie
nationales Gesetzesrecht. Mehr noch. Fiir ein kleines Land wie die
Schweiz stellen Staatsvertrdge ein wirksames Mittel dar, um in
einer internationalen Landschaft, die noch weitgehend von Macht-
streben beherrscht ist, ihre Unabhdangigkeit zu wahren.“2
Dieser Stellenwert von vdolkerrechtlichen Vertrdgen in der Schweiz
bedingt, dass die verfassungsrechtliche Zustdndigkeitsordnung fir
Vertragsabschliisse moglichst eindeutig konkretisiert wird. Damit
wird auch einem eminent rechtsstaatlichen und demokratischen Be-

diirfnis Rechnung getragen.



http://dodis.ch/57614

- dodis.ch/57614

So rechtfertigt die schon seit mehreren Jahrzehnten beobacht
Zunahme von Abschliissen und Revisionen vdélkerrechtlicher Ver
durch die Schweiz, sowie die sich parallel dazu entwickelte
schweizerische Vertragsabschlusspraxis eine Bestandesaufnahme,
insbesondere unter dem Blickwinkel der wechselseitigen Bez
hungen zwischen der Bundesversammlung und dem Bundesrat im _
des Verfahrens zum Abschluss vdlkerrechtlicher Vertridge. Eine
Kldrung der Rechtslage ist fiir den Bundesrat wichtig, weil er |
verfassungsrechtlichen Auftrag hat, fiir die Beobachtung der Vers
fassung zu sor'gen3 , und fir die Bundesversammlung ndtig, weil
sie die Oberaufsicht lber die Eidgendssische Verwaltung wahr

nehmen hat4.

Der nachstehende Bericht ist nach folgendem Plan gegliedert:
Einleitend wird die in der schweizerischen Vertragsabschluss=-
praxis ibliche Unterscheidung nach dem ordentlichen und dem
vereinfachten Verfahren in Erinnerung gerufen. Einige statis
sche Angaben sollen die relative Bedeutung der beiden Verf,
arten beleuchten. Nach der Darstellung der verfassungsrech
Zustdndigkeitsordnung, insbesondere wie sie in der Praxis be
fend die parlamentarische Genehmigung von vdlkerrechtlichen
trdgen nach Art. 85 Ziff. 5 Bundesverfassung konkretisiert w
werden die Mdglichkeiten und Grenzen des vereinfachten Ver
abschlussverfahrens (ausdriickliche und stillschweigende Ve
abschlussermdchtigung, Vorausgenehmigung, provisorische Anwe
dringlicher Vertrdge) beleuchtet. Anschliessend wird begri
weshalb gewisse Vertrdge von beschrdankter Tragweite (Bagat
trdge) ebenfalls nach einem vereinfachten Verfahren abgesc

werden konnen und sollen, wobei die rechtzeitige Information d
zustdndigen parlamentarischen Kommissionen und, a posteriori
Bundesversammlung selbst, sicherzustellen ist. Schliesslich
den einige Ueberlequngen zu schwierigen Fragen betreffend di
Zuldssigkeit und Grenzen der Subdelegation von Vertragsabsch
kompetenzen des Bundesrates an die Departemente und an Bunde:

dmter dargestellt.
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1. Staatsvertrdge werden von den Bundesbehdrden entweder nach dem
ordentlichen oder nach einem vereinfachten Verfahren abge-
schlossen. Beim ordentlichen Verfahren genehmigt die Bundes-
versammlung die vom Bundesrat ausgehandelten und unterzeich-
neten Vertrdge ausdriicklich, und zwar bevor diese Vertrdge vom
Bundesrat ratifiziert, d.h. volkerrechtlich und landesrecht-
lich endgiiltig abgeschlossen werden. Beim vereinfachten Ver-
fahren hingegen entfdllt das parlamentarische Genehmigungs-
verfahren zwischen Verhandlungsabschluss und Ratifikation.

Das Staatsvertragsreferendum ist, innert der in Art. 89 Abs. 3
bis 5 BV festgelegten Grenzen immer vorbehalten. Referendums-
pflichtige Vertrdge konnen in der Regel nicht im vereinfachten
Verfahren abgeschlossen werdens.

2. Eine neuere, von der Direktion fir Volkerrecht durchgefiihrte
Untersuchung der etwa 620 Vertrdge oder Vertragsdnderungen,
welche im Zeitraum von 1975 bis 1984 in der Amtlichen Sammlung

6

der Eidg. Gesetze verdffentlicht wurden~, hat folgendes erge-

ben:

Mehr als die Hdlfte der untersuchten Vereinbarungen sind Ver-
tragsdnderungen, -anpassungen oder -erneuerungen und betreffen
als solche in erster Linie die Verwaltung und die Anpassung an
gednderte Verhdltnisse des internationalen Vertragsrechts der
Schweiz.

Die Bundesversammlung genehmigte im beobachteten Zeitraum rund
300 Vertradge.

Bei den etwa 320 vom Bundesrat im vereinfachten Verfahren ab-
geschlossenen Vertrdgen lag in 275 Fdllen eine ausdriickliche
Vertragsabschlussermdachtigung, sei es in Form eines landes-

rechtlichen Erlasses (195), sei es in Form eines von der Bun-

desversammlung genehmigten vdlkerrechtlichen Vertrages (80)
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vor. Die restlichen ca. 45 Vertrdge oder Vertragsdnderur
der untersuchten 10-Jahres-Periode hat der Bundesrat sel
dig abgeschlossen, weil es sich um "Vertrdge" ohne neue
pflichtungen fiir die Schweiz und ohne Verzicht auf best
Rechte, um blosse Ausfiihrungsvereinbarungen zu bestehenc
Vertrdgen oder um Vertrdge in Sachbereichen handelte, zu
landesrechtlichen Regelung der Bundesrat zustdndig ist und @
grenziiberschreitende Aspekte aufweisen.

Wihrend das ordentliche Abschlussverfahren im gesamten Speks
trum des Staatsvertragsrechts zur Anwendung kam, und zwar
schwerpunktmidssig dort, wo materiell neue Vertrdge mit ei
gewissen politischen und rechtlichen Tragweite zur Frage
den?, ist das vereinfachte Verfahren v.a. dort verbreitet,
eine Vielzahl von meist bilateralen Vertrédgen, welche ei
bestimmten Themenkomplex oft technischer Natur betreffen
sich materiell auf ein klar abgegrenztes Gebiet beschrdnk

abzuschliessen warB. 4

Die Praxis, wonach der Bundesrat in gewissen Fdllen und unt:
bestimmten Voraussetzungen Staatsvertrdge selbstdndig ab-
schliessen kann, reicht ins 19. Jahrhundert zurﬁckg, blieb
ihren Grundziigen bis heute auch von der Bundesversammiung
bestritten und wird von der herrschenden Doktrin anerkannt '
So kdnnen insbesondere die Zuldssigkeit der Vertragsabschlus
ermdchtigung und die Fdhigkeit des Bundesrates, dringliche
Vertrdge abzuschliessen und deren provisorische Anwendung an
zuordnen, als Verfassungsgewohnheitsrecht angesehen werdgsﬁ

In der Verwaltungspraxis und in der Verfassungslehre wurden

die Anwendungsfdlle des vereinfachten Abschlussverfahrens in

fiinf Kategorien gebiindelt, nimlich ' 2: 1

- Vertrdge, die der Schweiz nur Rechte, aber keine
Verpflichtungen bringen;

provisorische und dringliche Vertrdge;

Vertrige iliber die Vollzienhung friherer Vertradge;
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- Vertrdge zu deren Abschluss der Bundesrat aufgrund einer
Ermdchtigung in einem Gesetz, allgemeinverbindlichen
Bundesbeschluss oder Vertrag befugt ist;

- Vertrdge lUber Gegenstdnde, zu deren innerstaatlichen
Regelung der Bundesrat allein kompetent ist, sofern die
Kompetenz grenziiberschreitende Aufgaben umfasst.

Solche Systematisierungsbemiihungen sind niitzlich, weil die
Praxis transparent, iibersichtlich und mdglichst genau recht-
lich eingegrenzt sein soll. Andererseits hat die Vielfalt und
Eigendynamik der vdlkerrechtlichen Vertragspraxis gezeigt,
dass die landesrechtliche Vertragsabschlussordnung, wie die
auswdrtige Staatstdtigkeit lberhaupt, einer starren Schemati-
sierung oder einer detaillierten Normierung schwer zugdnglich
ist. Die Schwierigkeiten bei der praktischen Handhabe der 5
Kategorien sind teils in der Doktrin hervorgehoben wmrden]3
und veranlassten Frau Bundesrdtin E. Kopp an der Jahresver-
sammlung des Schweizerischen Juristenvereins am 27. September
1986, an welcher die Verfassungsgrundsdtze der Schweizerischen
Aussenpolitik behandelt wurden, zu folgender Feststellung:

"Es zeigt sich je ldnger je mehr das Bediirfnis, die Praxis in
sinnvoller Weise neu zu strukturieren und diese 5 Kategorien
allenfalls zu ergdnzen, was verfassungsrechtlich vertretbar
wdre. So scheint mir namentlich der Gedanke einer Kategorie
von Bagatellvertrdgen diskussionswﬁrdig14die der Bundesrat in
eigener Kompetenz abschliessen kdnnte."

Unabhdngig von der praktischen Nitzlichkeit einer gewissen
Schematisierung von Vertragskategorien hat die Grenzziehung
zwischen dem ordentlichen und dem vereinfachten Abschlussver-
fahren im Einzelfall direkt aufgrund des Verfassungsrechts und
aufgrund der sich daraus ergebenden generellen Gestaltungs-
grundsdtze fir die aussenpolitische Zustdndigkeitsverteilung

zwischen den Bundesbehdrden zu erfolgen.
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Wahrend der Bundesrat nach Art. 102 Ziff. 8 BV "innert der
Schranken der gegenwdrtigen Verfassung die Interessen déﬁf'
Eidgenossenschaft nach aussen, wie namentlich ihre vdlker-
rechtlichen Beziehungen" zu wahren und "die auswdrtigen A
legenheiten iliberhaupt" zu besorgen hat, fallen nach Art.
Ziff. 5 BV die "Bindnisse und Vertrdge mit dem Ausland" “in
den Geschdftskreis beider Rdte". '

Diese fiir das Vertragsabschlussverfahren zentralen Verfas-

sungsbestimmungen sind im Lichte der Gesamtheit der fir d :
Konkretisierung der Schweizerischen Aussenpolitik massgeb
Verfassungsordnung zu betrachten. An dieser Konkretisierung
sind alle Staatsorgane, in ihrem jeweiligen Zustédndigkeits-

bereich, beteiligtls.

Die explizite verfassungsrechtliche Zustdndigkeitsordnung fir
den Abschluss vdlkerrechtlicher Vertrdge ist hinsicntlich
Verhdltnisses zwischen Bundesversammlung und Bundesrat ka
Art. 85 Ziff. 5 BV fixiert z.B. weder den genauen Zeitpun

noch die Rechtsform der parlamentarischen Mitwirkung bei_'
Vertragsabschlissen. In Verbindung mit der funktionalen Be-
trachtungsweise der aussenpolitischen Zustandigkeitsordnﬁ?;
insgesamt, wie sie sich die Studienkommission der Eidgents-
sischen Rite im Schlussbericht "Zukunft des Parlaments" z

eigen gemacht hatlﬁ, ergeben sich immerhin Gestaltungsgrund-
sdtze, aufgrund welcher Natur und institutionelle Rollenver:
teilung bei Vertragsabschliissen bestimmt werden kdnnen. Im U
terschied zu einem statischen, strukturellen oder hierartﬁ%
schen Verfassungsverstdndnis erlaubt der funktionale Ansatz,
die Interdependenz beider mit je eigenen und mit sich z.T.

Uberlappenden auswdrtigen Kompetenzen ausgestatteten Behord
als zweckmdssige und sinnvolle Grundlage fiir die Konkretisie
rung der Kompetenzordnung zu nutzen: Sowohl die Bundesver-
sammlung als auch der Bundesrat haben sich, jeder auf die fi
ihn typische Weise und mit den ihm eigenen Mitteln, zu
zen, damit sie in kooperativer Art und Weise die Verant
fir die gesamte auswdrtige Staatstdtigkeit libernehmen ki
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Wahrend der Bundesrat Vertrdge aushandelt, unterzeichnet,
ratifiziert und allenfalls kiindigt, obliegt es der Bundesver-
sammlung jedem vdlkerrechtlichen Vertrag die Genehmigung zu
erteilen oder zu verweigern]7. Dabei sind vdlkerrechtliche
Vertrdge alle jene Hoheitsakte, mit welchen zwei oder mehrere
Volkerrechtssubjekte ihrem ilbereinstimmenden Willen Ausdruck
geben, vdlkerrechtliche Verpflichtungen zu ilibernehmen oder
entsprechende Rechtspositionen aufzugeben. Wenn aufgrund vol-
kerrechtlicher Massstdbe (z. Bsp. internationales Vertrags-
oder Verantwortlichkeitsrecht) Zweifel iiber die Vertragsnatur
eines internationalen Hoheitsaktes bestehen, und wenn weder
die Textanalyse, noch die einem internationalen Instrument zu
Grunde liegende, feststellbare Absicht der daran beteiligten
Parteien Klarheit verschafft18 , ist fir die Annahme des Ver-
tragscharakters im Sinne von Art. 85 Ziff. 5 BV zu entschei-

den.

Der Bundesrat verfligt liber jenen aussenpolitischen Gestal-
tungsraum, der notig ist, damit er jederzeit selbstdndig die
volkerrechtlichen Beziehungen der Schweiz wahren (Art. 102
Ziff. 8 BV) und die entsprechende Verantwortung libernehmen
kann. Auch in diesem Bereich ist er an die grossen aussenpo-
litischen Linien und Grundsdtze gebunden.

5. Beim Abschluss internationaler Instrumente, die fiir die
Schweiz weder neue Pflichten begriinden noch den Verzicht auf
bestehende Rechte zur Folge haben, hat die Bundesversammlung
nach konstanter Praxis nicht mitzuwirkenlg. Sie fallen nicht
in den Anwendungsbereich von Art. 85 Ziff. 5 BV, sondern geho-
ren zu jenen Mitteln volkerrechtlichen Handelns, mit denen der
Bundesrat die vdlkerrechlichen Beziehungen der Schweiz selb-

stdndig wahrt.
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Zu dieser Kategorie internationaler Hoheitsakte gehdren insbe

sondere

Vertrdge, die lediglich punktuell V&lkergewohnheitsrecht
wiedergeben, ohne das Ausggss eigentlicher Kodifikationen
solchen Rechts anzunehmen™ " ; ;

Vertrdge, die lediglich die Befolgung von Verwaltungsforma-
11t§$en, etwa die Verwendung von gewissen amtlichen Formulas
ren oder diezgebermitt1ung von amtlichen Dokumenten zwi=

schen Behdrden regeln, sofern damit keine Auswirkungen in
der Rechtstellung der Betroffenen verbunden sind;

Neuere Formen und Instrumente der internationalen Zusammen
arbeit, wie etwa die gemeinsame Absichtserkldrung, ein G
leman Agreement, ein Memorandu§3of Understanding, Agreed
nutes oder ein Verhaltenskodex“”, es sei denn, die Text
lyse oder die anderweitig feststellbare Absicht der bet:
ligten Parteien lasse den Schluss zu, d3gs solche Instrumer
te obligatorische Rechtsfolgen bewirken™;

Vertrdge zum Vollzug friiherer Vertrdge, die lediglich die i
Grundvertrag bereits festgelegten Rechte und Pflichten

die organisatorischen Grundsdtze ndher ausgestalten, un
Zeitpunkt ihres Abschlusses der Rea]isieigng des urspring-
lich vereinbarten Vertragszweckes dienen“”. Die Zustdndig-
keit und Verantwortung des Bundesrates, den Vollzug von_zk
volkerrechtlichen Verpflichtungen der Schweiz z!7sichern”i
sei es durch den Erlass innerstaatlicher Normen™ , sei es
durch den Abschluss von Vollzugsvertrdgen, griindet direkt
auf Art. 102 Ziff. 5 und 8 BV. Unerheblich ist, ob das Be=
diirfnis nach einer Vollzugsvereinbarung schon im Zeitpunkt
des Abschlusses des Grundvertrages ersichtlich ist. |

Wird hingegen mit Folgevertrdgen das zugrunde liegende Ver
tragsregime auf neue Bereiche erweitert oder in einer W
konkretisiert, dass damit blosse Programmartikel oder a
meine §§e1setzungen des Grundvertrags zu konkreten Pflich
werden“®, so fallen diese Vertrdge in den Anwendungsber
von Art. 85 Ziff 5 BV. Ob alsdann das ordentliche oder da
vereinfachte Abschlussverfahren zur Anwendung kommt, hdngt
von den Umstdnden im Einzelfall ab.



http://dodis.ch/57614

dodis.ch/57614

Der Anwendungsbereich von Art. 85 Ziff. 5 BV ist, entsprechend
der allgemeinen Gestaltungsgrundsdtze fiir die aussenpolitische
Kompetenzordnung, weit gefasst. Die obenerwdhnten Ausnahmen
sind deshalb aufgrund strenger Massstdbe zu handhaben. Art. 85
Ziff 5 BV ist inbesondere anwendbar auf: Die vertragliche
"Konsolidierung" von Landesrechtzg; die Kodifizierung von Vol-
kergewohnheitsrecht, soweit damit iiber die schriftliche Wie-
dergabe von Vélkergewohnheitsrecht hinausgegangen wird30; Ver-
tragsverldngerungen auch ohne inhaltliche Vertragsdnderungen,
es sei denn, in den betreffenden Vertrdgen sei eine Pflicht zu
einer einmaligen Leistung lbernommen worden, die nach Ablauf
der unspringlich vorgesehenen Vertragsdauer noch nicht vollum-

fanglich erbracht worden ist3]

; organisatorische Vertragsan-
passungen, sofern damit die Rechtsstellung der Schweiz als
Vertragspartei beeintrdchtigt wird; Vertrdge, die Rechte und
Pflichten von bloss beschrdnkter Tragweite enthalten oder vor-
wiegend verwaltungstechnischer Natur sind (sog. Bagatellver-

trdge, Bsp. s. hinten, Ziff. 9].32

In Uber 80 % der Fdlle des vereinfachten Vertragsabschlussver-
fahrens ratifiziert der Bundesrat die von ihm ausgehandelten
Vertrdge aufgrund einer Ermachtiqung, die an die Stelle der
ordentlichen parlamentarischen Vertragsgenehmigung vor der
Vertragsunterzeichnung oder vor der Ratifikation treten kann.
Die Zuldssigkeit solcher Ermdchtigungen griindet sich auf Ver-
fassungsgewohnheitsrecht, wobei folgende materiellen Voraus-
setzungen erfiillt sein missen: die Ermdchtigung darf keine
Blankodelegation sein, denn die Bundesversammlung hat bei je-
dem Vertragsabschluss nicht nur formell, organisationsrecht-
lich, sondern grundsdtzlich auch materiell mitzuwirken. Nur so
kann sie die Mitverantwortung fiir das schweizerische Vertrags-
recht lUbernehmen. Erfolgt die Mitwirkung bevor Vertrdge vom

Bundesrat unterzeichnet sind, so hat sie darin zu bestehen,
dass die Bundesversammlung zu Handen des Bundesrates mdglichst
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klare Richtlinien fiir die Gestaltung grundsdtzlicher Fragen
der grenziiberschreitenden Regelung einer bestimmten Mater
festlegt33. Die Elemente solcher Richtlinien variieren von
Fall zu Fall, und ob ein Ermidchtigungsbeschluss den materie
len Mindestanforderungen geniigt, um keine Blankodelegation 2l
sein, hat aufgrund vGlkerrechtlicher (z.B. betr. mdgliche

Vertragspartner, Vertragsdauer) und landesrechtlicher (z.8.
betr. bestehendes oder entstehendes Landesrecht) Beurteil
elemente zu erfolgen. Die von der Rechtsprechung entwickelte
Schranken der Gesetzesdelegation34 sind indessen nur be-
schrdnkt flir vdolkerrechtliche Vertrdge brauchbar; bei int
nationalen Vertragsverhandlungen bedarf der Bundesrat eins
verhandlungsbedingten Gestaltungsspielraums, der fir die lan
desinterne Rechtssetzung nicht immer in gleichem Masse:nﬁmj

ist35.

Die Bundesversammlung kann die von ihr in einem landesrecht-
lichen Erlass erteilte Vertragsabschlussermdchtigung riic
gig machen oder revidieren. Andererseits ist der Bundes
nicht verpflichtet, von einer Ermdchtiqung Gebrauch zu m
Aufgrund der ihm ausschliesslich lUbertragenen auswdrtige
rungs- und Verhandlungsfunktion kann er auch jederzeit Vi
ge aushandeln und unterzeichnen, die den Richtlinien in der
parlamentarischen Ermdchtigung nicht Rechnung tragen. Dies-
falls muss allerdings das ordentliche Abschlussverfahren
durchgefihrt werden.

i

Die parlamentarische Ermdchtigung hat in der Regel ausdri
lich in einem landesrechtlichen oder in einem vdélkerrechtly
chen Rechtsakt35 zu figurieren. Ausnahmsweise kann sie aber
auch stillschweigend erteilt werden, etwa in Verbindung mi
einer innerstaatlichen Kompetenzdelegation. Der Umstand,
im Rahmen einer Verordnungskompetenz des Bundesrates grenz-
iberschreitende Aspekte vorliegen, die bei Bedarf praktisch
nur mittels vdlkerrechtlicher Regelungen erfasst werden kon-
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nen3?, ist ein starkes Indiz dafiir, dass eine Vertragsab-

schlussermdchtigung implizit in der innerstaatlichen Kompe-
tenzdelegation enthalten ist. Die in der Sache zustdndige Be-
hdrde beurteilt, in Zusammenarbeit mit andern interessierten
Amtsstellen, ob im Einzelfall ein Bedarf fiir eine vGlkerrecht-
lTiche Regelung besteht.

Auch in Vertrdgen, die die Bundesversammlung genehmigt hat,
kann eine stillschweigende Ermdchtigung, insbesondere zur
Aenderung oder Ergdnzung dieser Vertrﬁge38, oder deren meist
technischen Anhange39, enthalten sein. So kann sich aus dem
Vertragszweck oder aus andern Umstdnden, namentlich kurzer
Revisionsfristen, ergeben, dass praktisch nur der Bundesrat
zustdandig sein kann. In diesen Fdllen sollte bereits in der
Botschaft zu den Grundvertrdgen ausdriicklich auf eine impli-
zite Ermdchtigung hingewiesen werden, sodass ausser Zweifel
steht, dass mit der Vertragsgenehmigung automatisch eine
zusdtzliche Vertragsabschlussermdchtigung des Bundesrates

verbunden 1st40.

Formell sind Vertragsabschlussermdchtigungen an den Bundesrat
- wenn sie ausdriicklich landesrechtlich ergehen - in referen-
dumspflichtige Erlasse auf Gesetzesstufe zu kleiden. Diese

Praxis4]

grindet auf der Annahme, dass Vertragsabschlusser-
mdchtigungen rechtssetzende Zustdndigkeitsregeln im Sinne von
Art. 5 Abs. 2 Geschdftsverkehrsgesetz sind. In der Lehre, die
sich mit dieser Frage bisher kaum einldasslich befasste, wird
diese Praxis beflirwortet oder zumindest mehrheitlich nicht
kritisiert42.

die besondere Rechtsnatur der Ermachtigungsbeschliisse, Zweifel

Vereinzelt sind allerdings, unter Hinweis auf

am Erfordernis formeller Delegationsgesetze flir das verein-

fachte Vertragsabschlussverfahren gedussert worden43.
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Die Bundesversammlung kann Staatsvertrdge ausnahmsweise g¢
migen, bevor deren Inhalt endgililtig ausgehandelt ist. Vor
setzung ist allerdings, dass die wesentlichen Einzelheiten
solcher Vertrdge im Zeitpunkt der Genehmigung feststehen. Ein
solche Vorausgenehmigung unterscheidet sich von der beim or=
dentlichen Verfahren iliblichen parlamentarischen Genehmigung
lediglich dadurch, dass sie nicht nach, sondern schon vor
Vertragsunterzeichnung - aber eben in Kenntnis des wesent
chen Vertragsinhalts - erteilt wird44. Von der formellen
tragsabschlussermdchtigung, wie sie oben unter Ziff. 6 dar-
gestellt ist, unterscheidet sie sich dadurch, dass zum Zeit
punkt der Vorausgenehmigung bereits ein vorldufiges Verha
lungsresultat oder ein Vertragsmuster als Genehmigungsobj
vor1iegt45. Es wird nur ein noch nicht endgililtig ausgehan
ter Vertrag oder ein bestimmtes Vertragsmuster vorzeitig
nehmigt, nicht aber die Ermdchtigung zum Abschluss einer
stimmten Anzahl von Staatsvertrdgen flir die Zukunft erteill
Die parlamentarische Genehmigungskompetenz wird somit nic
den Bundesrat delegiert, sondern vorzeitig ausgelibt, und
Vorausgenehmigung hat folglich, wie die Vertragsgenehmigu
ordentlichen Verfahren, in Form eines einfachen, nicht dem Gg
setzesreferendum unterstehenden Bundesbeschlusses zu erge-

hen46.

In seltenen Fdllen ist das vereinfachte Vertragsabschlussver
fahren dadurch gekennzeichnet, dass die parlamentarische
wirkung erst nach erfolgter Anordnung der provisorischen
wendung eines Vertrages mdglich ist. So kann als verfassu
gewohnheitsrechtlich anerkannt werden, dass der Bundesrat
Ausiibung seiner auswdrtigen Fiihrungsfunktion und Fihrungsve
antwortung Vertrdge abschliessen und ohne Verzug deren provi
sorische Anwendung anordnen kann, wenn zur Wahrung wesent
lTicher schweizerischer Interessen eine derartige zeitliche
Dringlichkeit vorliegt, dass ein ordentliches parlamentari-
sches Genehmigungsverfahren nicht in Frage kommt. Die Bundes
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versammlung hat nachtrédglich die Mdglichkeit, den Vertragsab-
schluss rechtswirksam zu Fall zu bringen; allerdings fdllt bei
sehr kurzfristigen, dringlichen und provisorisch angewendeten
Vertrdgen die nachtrdgliche parlamentarische Genehmigung da-
hin, wenn das Genehmigungsverfahren erst zum Abschluss kdme,

wenn der Vertrag schon ausgelaufen ist4?. Immerhin sollte hier
eine nachtrdgliche Orientierung der Bundesversammlung erfol-

gen.

Das vereinfachte Verfahren zur provisorischen Anwendung dring-
licher Vertrdge wurde fir den aussenwirtschaftlichen Bereich

48. Dies dndert nichts daran, dass der

ausdricklich legalisiert
Bundesrat auch in allen anderen Bereichen die schweizerischen
Interessen mit allen rechtmdssigen Mitteln, also auch mittels
Anordnung der provisorischen Anwendung eines dringlichen Ver-

trages, zu wahren hat.

Es kann mit guten Griinden die Meinung vertreten werden, dass
das vereinfachte Vertragsabschlussverfahren mit bloss nach-
trdglicher parlamentarischer Mitwirkung im Sinne einer Sank-
tionierung von vom Bunderat selbstdndig abgeschiossenen Ver-
trdgen auch fir sog. Bagatellvertrdge anwendbar ist. Die ra-
sante zahlenmdssige Zunahme von Vertragsabschllissen und von
Vertragsdnderungen, oft in Fragen ohne erhebliche materielle
Bedeutung, die durch die internationalen Realitdten diktierte
Notwendigkeit, den Bundesrat in die Lage zu versetzen, eine
aktive und zeitgerechte Aussenpolitik zu fiihren, sowie der
Wille des Parlaments, mit einem Vertragsabschluss nur in jenen
Fdllen befasst zu werden, in denen die Bedeutung des Vertrags-
gegenstandes die parlamentarische Mitwirkung rechtfertigt49 ;
sind Elemente, die die Entwicklung der Verfassungspraxis beim
Abschluss von vdlkerrechtlichen Vertrdgen mitbestimmen. So er-
scheint insbesondere die einzelfallweise Vorlage von Vertrdgen
mit Rechten und Pflichten von beschrdnkter Tragweite oder von

Vertrdgen vorwiegend verwaltungstechnischer Natur zur parla-
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mentarischen Genehmigung aus rechtspolitischen und verfah
dkonomischen Griinden als unverhdltnismdssig. Im gleichen
hat das Schweizerische Bundesgericht festgestellt, dass bei
der Abgrenzung zwischen dem ordentlichen und vereinfachten
Vertragsabschlussverfahren auch die "Bedeutung der Sache" e
Rolle SpieTtso. Die parlamentarische Mitwirkung beim Absc
von Bagatellvertrdgen sollte sich auf eine Nachkontrolle
schrinken. So kdnnte sinnvollerweise der Abschluss solcher
Vertrdge den Rdten, z. Bsp. in einer jdhrlichen Mitteilun
ldsslich der Vorlage des Geschdftsberichts, zur Kenntnis
bracht werden. Es stiinde alsdann der Bundesversammlung fr
im einen oder andern Fall vom Bundesrat zu verlangen, da
ordentliche Genehmigungsverfahren nachgeholt wird. Sollt
Laufe eines solchen nachtrdglichen Verfahrens die parlame
rische Genehmigung filir einen Bagatellvertrag verweigert
den, so wire der Bundesrat gehalten, den in eigener Verant-
wortung abgeschlossenen Vertrag kurzfristig zu kiindigen.

Im einzelnen wdre folgendes Vorgehen mdglich

Die vom Bundesrat wdhrend der Berichtszeit abgeschlossenen &
gatellvertrdge werden summarisch in einer speziellen Mittei=
lung anldsslich der Vorlage des Geschdftsberichtes darge-
stellt. Die vollstdndigen Texte kdnnten, sofern dies gewinst
wird, den Prdsidenten der mit den betreffenden Materien be-
trauten stdndigen parlamentarischen Kommissionen oder Ko
sionen fir auswdrtige Angelegenheiten zur Verfiigung gest
werden. Sollte die Bundesversammlung den einen oder ande
der Mitteilung erwdhnten Bagatellvertragsabschluss nach
gabe der fiir die Rdte gililtigen Verfahrensordnungen kriti
ren, so hdtte der Bundesrat folgende Mdglichkeiten: er kone
entweder die betreffenden Vertrdge in separaten Botschaften
der Bundesversammlung zur Genehmigung im ordentlichen Ve
ren vorlegen, oder aber er kdnnte auf eine solche separate
Vorlage verzichten. Diesfalls wiirde der Bundesrat die von i
endgiiltig abgeschlossenen Vertrdge auf den ndchstmdglichen
Termin kilindigen.
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Es stellt sich die Frage nach der Verfassungsmdssigkeit eines
solchen Vorgehens : im Vergleich mit der gewohnheitsrechtlich
anerkannten Kompetenz des Bundesrates, dringliche Vertrdge ab-
zuschliessen und provisorisch anzuwenden, wiirde die hier dis-
kutierte Zustdndigkeit des Bundesrates, Bagatellvertrdge in-
nert gewisser Grenzen selbstdndig abzuschliessen, keinen Ein-
bruch in das geltende Verfassungsrecht darstellen. Beim Ab-
schluss von Bagatellvertrdgen mag es zwar an zeitlicher Dring-
lichkeit fehlen; dieser Mangel wird jedoch durch die "Baga-
tellitdt" und die kurzfristige Kiindbarkeit der Vertridge
gleichsam kompensiert.

Entscheidend ist allerdings, dass sich in der Praxis ein Kon-
sens Uber den kaum generell-abstrakt bestimmbaren Bagatelli-
tdtsbegriff entwickelt. Einige Anhaltspunkte zur Umgrenzung
der Bagatellitdt lassen sich jedoch jetzt schon festlegen. Wie
schon eingangs erwdhnt, werden Bagatellvertrdge im allgemeinen
administrativ-technische Angelegenheiten von beschridnkter
Tragweite regeln und sich in erster Linie an BehOrden und
nicht an Einzelpersonen direkt richten. Die Bagatellitdt wird
in der Regel dort zu verneinen sein, wo ein Vertrag Gesetzes-
dnderungen erfordert, in die rechtlich geschiitzten Interessen
der Individuen eingreift oder bedeutende finanzielle Aufwen-
dungen verursacht. Derartige Konsequenzen wdren mit der erfor-
derlichen beschrdnkten Tragweite eines Bagatellabkommens nicht
vereinbar. Zum Selbstverstdndnis des Bagatellvertrages wird
man auch die Voraussetzung zdhlen diirfen, dass er sich pro-
blemlos ins allgemeine innen- und aussenpolitische, sowie ins
wirtschaftliche Umfeld einfiigt. Als Beispiele derartiger Ver-
trdge lassen sich aufzdhlen: technische Regelungen zu bilate-
ralen Grenzgewdsserschutzabkommen; Vertragsergdnzungen, welche
die Verbindlichkeit zus&tzlicher Sprachen zu einem bereits be-
stehenden Vertragstext festlegen; Vereinbarungen, die Personen
verpflichten im grenziiberschreitenden Verkehr bestimmte Formu-
lare zu verwenden; bilaterale Detailregelungen mit befreunde-
ten Staaten zu Konsularfragen der beidseitig anwendbaren

Wiener Konvention; die Uebernahme des Inhalts multilateraler
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Vereinbarungen in bilaterale Vertrdge mit Staaten, die grund
sitzlich dem multilateralen Uebereinkommen beitreten kon
Eine ausgewogene Praxis des Bundesrates und die aufmerk
parlamentarische Nachkontrolle sind auf jeden Fall geeig
Einbriche in das geltende Verfassungsrecht zu vermeiden.

In der bisherigen Praxis wurde von dieser Nutzbarmachung'
vereinfachten Vertragsabschlussverfahrens abgesehen. Das
lament wurde mit zahlreichen Bagatellvertrdgen im ordentli-
chen Genehmigungsverfahren belastetsl. Die Entwicklung der
volkerrechtlichen Geschdftsfiihrung des Bundesrates zeigt
doch deutlich, dass es im Zuge der Bagatellisierung und
lebigkeit von rein technischem und administrativem Vertr
recht dringlich wird, bestehende verfassungsmadssige Mdgl
keiten zur verfahrensmdssigen Vereinfachung und Beschleuni=
gung des Vertragsabschlussverfahrens auszuschdpfen.In einige
Jahren wird die nach den hier dargestellten Kriterien neu
strukturierte Praxis, namentlich in Bezug auf das verein
te Abschlussverfahren fiir Bagatellvertrdge, zu lberprifen
sein.

Im Bereich des vereinfachten Vertragsabschlussverfahrens ha
grundsdtzlich der Bundesrat als Gesamtbehdrde die Verantwor
tung fiir Vertragsabschliisse zu tragen und dementsprechend,
wie iibrigens auch beim ordentlichen Verfahren, iber die we:
sentlichen Verfahrensschritte, wie die formelle Verhandlungs
eroffnung (inkl. Ernennung der Verhandlungsdelegation und

Genehmigung von Verhandlungsinstruktionen), die Unterzeich=
nung und allenfalls die Ratifikation, Beschluss zu fassen.

Die Subdelegation der bundesrdtlichen Vertragsabschlussﬁl“'
petenz an Departemente ist lediglich unter Beachtung folgen
der Schranken zuldssig
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Sie hat ausdriicklich zu erfolgen, ist als generell-abstrakte
Zustdndigkeitsregel in eine Verordnung oder als konkrete Ein-
zel- oder Sammelermdchtigung in einen Bundesratsbeschluss zu
kleiden und ist auf den Abschluss von Vertrdgen zu beschrdn-
ken, die vorwiegend technische und administrative Fragen re-
geln. Die in der Praxis des Bundesgerichts fiir das Landes-
recht entwickelten Subdelegationsschranken52 sind fir den
auswdrtigen Bereich analog gililtig. Dabei ist hinsichtlich der
Frage, ob die betreffenden Vertrdge technischen und admini-
strativen Charakter aufweisen, ein besonders strenger Mass-
stab anzulegen, weil vdlkerrechtliche Bindungen - im Unter-
schied zum Landesrecht - nicht mehr einseitig aufgeldst wer-

den kBnnen>>

, und weil beim Abschluss von Staatsvertrédgen
regelmdssig aussenpolitische und generell vdlkerrechtliche

Aspekte zu beriicksichtigen sind.

Bei der Subdelegation an Departemente obliegt es ausserdem
dem Bundesrat, mittels geeigneter verwaltungsinterner Mass-
nahmen dafir zu sorgen, dass bei jedem Vertragsabschluss die
schweizerischen Gesamtinteressen beriicksichtigt werden. Dazu
missen, sofern der Bundesrat nicht ausdriicklich etwas anderes
angeordnet hat, ausnahmslos das EDA, gegebenenfalls aber auch
andere, materiell interessierte Departemente fiir den Ent-
scheid iUber die Verhandlungserdffnung, zu den Verhandlungen
und fir den Entscheid liber den Vertragsabschluss beigezogen
werden. In diesem Zusammenhang ist zu erwdhnen, dass die Ver-
antwortung des EVD filir eine kohdrente Aussenwirtschaftspoli-
tik eine regelmdssige Information des Departements auch bei
Geschdften verlangt, die bloss mittelbar die Aussenwirtschaft
betreffen.

Die Subdelegation der Vertragsabschlusskompetenz an Bundesdm-
ter ist, soweit sie sich auf Vertrage bezieht, die Rechts-
sdtze entha]ten54 oder zur Rechtssetzung verpflichten, nur
aufgrund einer ausdriicklichen gesetzlichen Grundlage mdglich.
Dies ergibt sich per Analogie aus Art. 7 Abs. 5 Verwaltungs-

organisationsgesetz.
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Wenn in speziellen Fdllen der Abschluss eines Vertrage
art dringlich ist, dass Verhandlung, Unterzeichnung und
kraftsetzung notwendigerweise gleichzeitig erfolgen miiss
so kann - sofern der Bundesrat selbstdndig zum Vertrag
schluss zustdndig ist - ein Departement oder ein Bundesa
auch ohne besondere Ermdchtigung diesen Vertrag abschlie
und provisorisch anwenden; ein solcher Vertrag ist sof
Bundesrat zur Genehmigung vorzulegen.

Auch hier gilt, dass die Direktion fiir Volkerrecht, we
fiir sdmtliche vdlkerrechtlichen Aspekte zustdndig ist,
Bundesamt fir Justiz und die lUbrigen interessierten Verwal
tungsstellen rechtzeitig zu konsultieren sind.

Mitteilung der Direktion fiir Vélkerrecht, EDA, und des
desamtes fiir Justiz, EJPD, nach zustimmender Kenntnisnahme
durch den Bundesrat.
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FUSSNOTEN

SR 171.11

Geschdftsbericht des Bundesrates 1983, S. 134
Art. 102 Abs. 2 BV

Art. 85 Ziff. 11 BV

vgl. aber als gesetzlich geregelte Ausnahme z.B. Art. 2 des
BG vom 25. Juni 1982 iiber aussenwirtschaftliche Massnahmen
(SR 946.201).

gemdss Art. 2 des Pub1ikationsgeseties vom 21. Mdrz 1986
(SR “PRUL ST

z.B. internationales Ehe- und Familienrecht, internationa-
les Wirtschafts- und Steuerrecht, internationales See-
schiffahrts- und Luftfahrtrecht, internationales Recht der
sozialen Sicherheit, Kriegsvdlkerrecht, Recht der interna-
tionalen wissenschaftlichen Zusammenarbeit.

z.B. Strassenverkehrsabkommen, Vertrdge der Entwicklungszu-
sammenarbeit, Wdhrungsvereinbarungen, Forschungsvertrdge,
Sitzabkommen mit internationalen Organisationen, Vereinba-
rungen betreffend Grenzabfertigungsstellen, Ausfihrungsver-

-einbarungen zu Sozialversicherungsabkommen.

z.B. Gegenrechtserkldrungen im internationalen Ausliefe-
rungsrecht, Art. 1 des BG vom 22. Januar 1892 betreffend
die Auslieferung gegeniiber dem Auslande (BS 3, S. 509);
Vereinbarungen iliber die Fischereipolizei in Grenzgewdssern,
Art. 30 des BG vom 21. Dezember 1888 betreffend die
Fischerei (BS 9, S. 564, 571).
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13)

14)
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Jean-Frangois Aubert: Traité de droit constitutionnel suis-
se, Band II und III, Nr. 1319; Ulrich Hdfelin/Walter Hal-
ler: Schweizerisches Bundesstaatsrecht, S. 307; Yvo Han-
gartner: Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, Band
I, S. 189f; Jean Monnier: Les principes et les régles con-
stitutionnels de la politique étrangére suisse, in: Schwei=
zerischer Juristenverein, Referate und Mitteilungen 1986,
Heft 2, S. 221.

VPB 1978 Nr. 76, S. 352, siehe auch Amtl. Bull NR 1975
S« 1081, Amtd., Bull, StR. 18975 S 772

z.B. VEB 1955 Nr. 18, VER 1961 Nr. 13; VPB 1978 Nr. 76;
Jean-Frangois Aubert: s. Fussnote 10., Band II und III,
Nr. 1319; Luzius Wildhaber: Bundesstaatliche Kompetenzaus-
scheidung, in: Handbuch der schweizerischen Aussenpolitik,
S. 269ff; Jean Monnier: s. Fussnote 10., S. 221.

Ulrich Hdfelin/Walter Haller: Schweizerisches Bundesstaats-
recht, S. 307. Jean-Frangois Aubert: Traité de droit con-
stitutionnel suisse, Band II, Nr. 1319. Luzius Wildhaber:
Bundesstaatliche Kompetenzausscheidung in: Handbuch der
schweizerischen Aussenpolitik, S. 269ff.

s. Protokoll der 120. Jahresversammlung des Schweizerischen
Juristenvereins, verdffentlicht im ZSR Nf Bd. 105, 1986 II.
Halbband, Heft 5, S. 543.

Zusdtzlich fiir den Bundesrat: Art. 102 Ziff. 2, 7 und 9 BV;
zusdtzlich fir die Bundesversammlung: Art. 85 Ziff. 2, 6,
11 und 89 Abs. 4 BV; fir das Stimmvolk: Art. 89 Abs. 3 und
4 BV; fiir den Verfassungsgesetzgeber: Art. 89 Abs. 5 BV;
fir das Bundesgericht - und implizit fir alle schweizeri-
schen Rechtsanwendungsbehdrden - : Art. 113 Abs. 1 Ziff. 3
und Art. 114bis Abs. 3 BV.
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BB1 1978 II 996ff.

S. statt vieler: Jorg Paul Miiller/Luzius Wildhaber: Praxis
des Volkerrechts, 2. Auflage, S. 55 mit Hinweisen.

Artikel 31 - 33 der Wiener Konvention vom 23. Mai 1969 iiber
das Recht der Vertrdge (in J0rg Paul Miller/Luzius Wild-
haber: Praxis des Vdlkerrechts, 2. Auflage, S. 581, 589f).

Antwort des Bundesrates auf eine Interpellation Oehen vom
7. Juni 1977 (betr. Zusatzabkommen zum Abkommen zwischen
der Schweiz und den USA iiber die friedliche Verwendung der
Atomenergie, StenBull NR 1978 1767); Abkommen vom 16. Feb-
ruar 1923 zwischen der Schweiz und Belgien zur Regelung der
Stellung der Schweizer im Belgischen Kongo (SR 0.142.111.
722); Abkommen vom 12. Juli 1977 iiber den spanischen und
portugiesischen Wortlaut des Abkommens zwischen der
Schweiz, Oesterreich und der Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft zur Ausdehnung des Anwendungsbereichs der Be-
stimmungen liber das gemeinschaftliche Versandverfahren
(noch nicht verdffentlicht).

VPB 1983 Nr. 38, S. 192; Botschaft vom 28. Juli 1955 iiber
das rechtliche Statut der Organisation der Vereinigten
Nationen und anderer internationaler Organisationen in der
Schweiz (BB1 1955 II 377, 388).

VEB 1261 NE. 13, "S- 35.

Protokoll vom 1. Mai 1869 betreffend die Vollziehung der am
22. Juli 1868 in Bern und Florenz zwischen der Schweiz und
Italien abgeschlossenen und unterzeichneten Vertrige und
Uebereinkiinfte (SR 0.142.114.541.1); Erkldrung vom 29. No-
vember 1900 zwischen der Schweiz und Belgien betreffend den
direkten gerichtlichen Verkehr (SR 0.274.181.721); Erklia-
rung vom 30. April 1910 zwischen der Schweiz und Deutsch-
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23)

24)

25)

dodis.ch/57614

land betreffend Vereinfachung des Rechtshilfeverkehrs (SR
0.274.181.362); Briefwechsel vom 12./15. Februar 1979 zwi-
schen der Schweiz und dem Grossherzogtum Luxemburg betref-
fend die Uebermittlung von gerichtlichen und aussergericht%
lichen Urkunden sowie von Ersuchungsschreiben '
(SR 0.274.185.181).

Schlussakte der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa (KSZE) vom 1. August 1975 (BB1 1975 II
924ff); Dokument der Stockholmer Konferenz iiber vertrauens-
und sicherheitsbildende Massnahmen und Abristung in Europa,
einberufen in Uebereinstimmung mit den einschldgigen Be-
stimmungen des abschliessenden Dokuments des Madrider Tref=
fens der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa, vom 19. September 1986 (BB1 1986 III 926ff); Bot-
schaft vom 11. Mai 1977 iliber die Mitwirkung der Schweiz an
der Europdischen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der wissen-
schaftlichen und technischen Forschung (COST, BB1 1977 II
661, 666); VPB 1972 Nr. 24; EUREKA-Grundsatzerkldrung,
verabschiedet in Hannover am 6. November 1985 (BB1 1986 I
564ff); Vereinbarung vom 30. Juli 1986 ilber das EUREKA-
Sekretariat zwischen den EUREKA-Mitgliedern (BRB vom

9. Juni 1986, nicht verdffentlicht); Agreed minutes des
Pariser Clubs betreffend Schuldenkonsolidierungen.

Vgl. den Stellenwert des OECD-Kodexes zur Liberalisierung 1
des Kapitalverkehrs fir die Ausgestaltung der schweizeri-
schen Bewilligungspflicht beim Grundstickerwerb durch Aus-
ldnder (BB1 1981 III 585, 644).

Bspw. die in Anwendung des Abkommens vom 28. September 1960
zwischen der Schweiz und Frankreich iliber die nebeneinander-
liegenden Grenzabfertigungsstellen und die Grenzabfertigung
wdhrend der Fahrt (AS 1961 569) errichteten Grenzabferti-
gungsstellen; Abkommen zwischen der Schweiz und der Inter-
nationalen Atomenergieorganisation vom 6. September 1978
Uber die Anwendung von Sicherungsmassnahmen im Rahmen des
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Vertrages iliber die Nichtverbreitung von Kernwaffen

(SR 0.515.031); Abschluss eines Schiedskompromisses mit ei-
nem anderen Staat in Anwendung eines Schiedsvertrages; git-
liche Regelungen in Anwendung von Art. 28 Buchst. b. Euro-
pdische Menschenrechtskonvention; VPB 1978 Nr. 76,

S. 353/4).

26) Vgl. dritter Bericht vom 22. Februar 1984 iiber die Schweiz
und die Konvention des Europarates, BB1 1984 I 784, 791.

27) BGE 105 IV 218, 221; VEB 1962-63 Ne. 2, 5. 17

28) Protocole du 28 septembre 1984 & 1a Convention de 1979 sur
la pollution atmosphérique transfrontiére a longue
distance, relatif au financement & long terme du programme
concerté de surveillance continue et d'évaluation du trans-
port a longue distance des polluants atmosphériques en
Europe (BRB vom 11. Mdrz 1985); Protokoll vom 8. Juli 1985
zum Uebereinkommen von 1979 iiber weitrdumige grenziiber-
schreitende Luftverschmutzung, betreffend die Verringerung
von Schwefelemissionen oder ihres grenziiberschreitenden
Flusses von mindestens 30 Prozent (BB1 1986 III 182).

92 YEB: 1981 Ny'.” T3, 5.7 35YF.

30) z.B. Wiener Konvention vom 23. Mai 1969 iliber das Recht der
Vertrdge (in Jorg Paul Miller/Luzius Wildhaber: Praxis des
Volkerrechts, 2. Auflage, S. 581 ff.); Vienna Convention of
21 March 1986 on the law of treaties between States and
International Organizations or between International Orga-
nizations (in: International Legal Materials XXV Nr. 3, p.
543 ff.).

31) VEB 1931 Nr. 9; Schlussakte der Konferenz der Bevollmédch-
tigten vom 17. Mdrz 1977 zur Verldngerung des ESRANGE-Ue-
bereinkommens (SR 0.425.111).
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34) BGE 98 Ia 592, 102 Ia 64, 103 Ia 374, 104 Ia 310.
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Unzuldssig ist in diesem Zusammenhang die sogenannte
"Saldo-Methode", welche einen Vertrag in neue Rechte und
neue Pflichten aufteilt, wobei dieser nur dann zur Genehmi-
gung vorgelegt wiirde, wenn er der Schweiz per Saldo mehr
Pflichten als Rechte bringen wiirde.

2.B. Kriegsvollmachtenbeschlisse von 1914 und 1939 (AS 1914
347, 1939 769); Art. 10 des BG vom 19. Mdrz 1976 iber die
internationale Entwicklungszusammenarbeit und humanitdre
Hilfe (SR 974.0); Art. 5 des BG vom 14. Dezember 1973 iber
die Fischerei (SR 923.0); Art. 16 des BG vom 7. Oktober
1983 iiber die Forschung (SR 420.1) Art. 2 und 10 des BG vom
25. Juni 1982 iiber aussenwirtschaftliche Massnahmen (SR
946.201); Art. 106 des BG vom 19. Dezember 1958 liber den
Strassenverkehr (SR 741.01); Art. 1 des BB vom 1. Oktober
1952 iiber die Ermdchtigung des Bundesrates zum Austausch.
von Gegenrechtserkldrungen betreffend die Besteuerung von
Unternehmungen der Seeschiffahrt, der Binnenschiffahrt und
der Luftfahrt (SR 672.1); BB vom 30. September 1955 betref-
fend Vereinbarungen mit internationalen Organisationen lber
ihr rechtliches Statut in der Schweiz (SR 192.12); BB vom
27. September 1963 betreffend den Abschluss von Abkommen &=
ber den Schutz und die Férderung von Kapitalinvestitionen
(SR 975); BB vom 20. Juni 1980 iiber den Abschluss von
Schuldenkonsolidierungsabkommen (SR 946.240.9); 8B vom 20.
Marz 1975 iliber die Mitwirkung der Schweiz an internationa-
len Wahrungsmassnahmen (Fassung gemdss BB vom 22. Marz
1985, SR 941.13); Botschaft vom 12. April 1978 iiber die
Mitwirkung der Schweiz bei den Energieforschungsprojekten
der Internationalen Energie-Agentur (BB1 1979 I 917, 937);
VPB 1978 Nr. 76, S. 354; BGE 105 IV 218, 220.
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35) Auch wenn die landesrechtliche Rechtsetzung (z.B. im Be-
reich der Wirtschaft) von Verhdltnissen im Ausland abhdngig
ist, ist ein relativ grosser Gestaltungsspielraum des Bun-
desrates unumgdnglich (vgl. Art. 1 des BG vom 25. Juni 1982
iber aussenwirtschaftliche Massnahmen (SR 946.201) und Art.
23 des Landwirtschaftsgesetzes vom 3. Oktober 1951
(SR.910.1).

36) z.B. Art. 18 des Emosson-Vertrages mit Frankreich (AS 1964
1247), welcher es den Regierungen erlaubt, allfdllige spd-
ter abgeschlossene Doppelbesteuerungsabkommen mit einfachem
Notenwechsel auf den Vertrag anzuwenden (Abs. 3), und die
Rechtsgrundlage des in AS 1978 1382 publizierten Notenaus-
tausches bildet; Art. 4 des Europdischen Uebereinkommens
vom 17. September 1974 iiber den Austausch von Reagenzien
zur Gewebstypisierung (AS 1977 1247), nach dessen Absatz 4
die Regierungen der Vertragsparteien das Protokoll und
seine Anlage selbstdndig ergdnzen oder dndern kdnnen.

37) z.B. Art. 25 des BG vom 26. Marz 1931 iiber Aufenthalt und
Niederlassung der Ausldnder (SR 142.20) betr. Vereinbarun-
gen zur Aufhebung der Visumspflicht; Art. 4 des BG vom
23. Dezember 1959 iiber die friedliche Verwendung der Atom-
energie und den Strahlenschutz (SR 732.0), Art. 39 und 119
ZGB (SR 210) und die darauf gestiitzte V vom 1. Juni 1953
liber das Zivilstandswesen (SR 211.112.1). Art. 54 und 57
des BG vom 8. Dezember 1905 iiber den Verkehr mit Lebens-
mitteln und Gebrauchsgegenstdanden (SR 817.0)

38) Siehe bspw. territoriale Anwendung des Doppelbesteuerungs-
abkommens mit Ddnemark auf dem Gebiete der Steuern vom Ein-
kommen und vom Vermdgen vom 23. November 1973 (AS 1974
1720) durch den Briefwechsel vom 20. Mdrz 1978 zwischen dem
Schweizerischen Bundesrat und der Ddnischen Regierung liber
die Ausdehnung des Abkommens auf die Fdrder-Inseln (AS 1978
457) .
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Art. VII, Buchst. B des Abkommens iliber die Zusammenarbeit
zwischen der Schweizerischen Regierung und der Regierung
der Vereinigten Staaten von Amerika auf dem Gebiete der
friedlichen Verwendung der Atomenergie vom 30. Dezember
1965 (AS 1966 1267).

So kiindigte der Bundesrat in der Botschaft zu den Doppelbe-
steuerungsabkommen mit Ddnemark (BB1 1974 I 649) den Ab-
schluss eines Notenwechsels iiber die Anwendung des Abkom-
mens iiber die Einkommens- und Vermdgenssteuern auf die
Farder-Inseln an (S. 651).

Entwurf des BB liber die Mitwirkung der Schweiz an der Euro-
pdischen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der wissenschaft-
lichen und technischen Forschung (COST, BB1 1977 II 676);
Botschaft vom 14. September 1977 iliber die Beteiligung der
Schweiz an der Sonderaktion zugunsten einkommensschwacher
Entwickiungsldnder (BB1 1977 III 161, 172); VEB 1956 Nr. 1,
S. 9 ff; Botschaft vom 28. August 1974 zu einem Bundesge-
setz zum Staatsvertrag mit den USA lber gegenseitige
Rechtshilfe in Strafsachen (BB1 1974 Il 631, 647).

Yvo Hangartner: s. Fussnote 10., Band I, S. 190; Fleiner/
Giacometti: Schweizerisches Bundesstaatsrecht, S. 825; Kurt
Eichenberger: Die oberste Gewalt im Bunde, Diss. Zirich
1947, S. 126. '

Jean Monnier: s. Fussnote 10., S. 226; Bruno Spinner:

Parlamentarische Genehmigungs- und Delegationsbeschliisse
beim Abschluss vdlkerrechtlicher Vertrdge in der Schwe1z,ﬂ
in Schweizerische Juristenzeitung 1979, S. 106ff; Walter
Burckhardt: Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung
vom 29. Mai 1874, 3. Aufl., S. 676f. '

Botschaft vom 14. September 1977 liber die Beteiligung der
Schweiz an der Sonderaktion zugunsten einkommensschwacher
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45)

46)

47)

48)

49)

50)

51)

52)
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Entwicklungsldnder (BB1 1977 III 161, 172f).

S» Fussnote 43, S. 161ff;

8Bl 1977 -LEL 173,

Siehe bspw. Briefwechsel vom 18. Dezember 1985 zwischen der
Schweiz und den Europdischen Gemeinschaften iliber die Ver-
langerung des Handelsregimes mit Spanien und Portugal: AS
1985 2046, BB1 1986 III 5.

Art. 2 BG vom 25. Juni 1982 iiber aussenwirtschaftliche
Massnahmen (SR 946.201); Art. 4 des BG vom 19. Juni 1959
iber den schweizerischen Zolltarif (SR 632.10).

Siehe Schlussbericht der Studienkommission der eidgends-
sischen Rdate "Zukunft des Parlamentes", BB1 1978 II 996,
insbes. S. 1010: "Eher technische Fragen und Probleme der
reinen Sachkunde sind der Verantwortung von Bundesrat und
Verwaltung zuzuweisen. ...Wird vom Parlament eine hdhere
Effizienz gefordert, so muss dies...eine Konzentration
seiner Tdtigkeit auf die wesentlichen Aufgaben bedeuten."

BGE 112 Ia 75, 81.

z.B. die Aenderung oder Ergdnzung zu bestehenden bilatera-
len Vereinbarungen auf dem Gebiet des Films, so die Ergdn-
zung vom 22. September 1986 der Vereinbarung vom 22. Juni
1977 lber die Beziehungen der Schweiz und Frankreich auf
dem Gebiet des Films (siehe BB1 1986 III 1005), Botschaft
des Bundesrates in BB1 1986 III 997 (vgl. dortige Ausfiih-
rungen zur Genehmigung derartiger Aenderungen durch das
Parlament: S. 1001)

BGE 105 V 180, 184; 102 Ib 26, 31; 101 Ib 70, 74 f.
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e

Vgl. dazu auch VPB 1978 Nr. 76, S. 356: die dortigen
Ausfiihrungen gelten sinngemdss auch hier.
Siehe Art. 5 Abs. 2 GVG (SR 171.11)

Solche Fille k&nnen insbesondere im aussenwirtschaftlichen
Bereich auftreten; so z.B. Botschaft vom 25. Februar 1981
iiber handels- und rohstoffpolitische Massnahmen im Bereich
der Entwicklungszusammenarbeit (BB1 1981 II 1, 49/50); Bot-
schaft vom 9. Januar 1985 zum Abkommen iiber die Aenderung
des Protokolles Nr. 3 zum Freihandelsabkommen Schweiz-EG

(BB1 1985 I 474, 475); Botschaft vom 9. Januar 1985 zur

Aenderung des Anhangs G (Sonderbestimmungen fiir Portugal)
zum Uebereinkommen vom 4. Januar 1960 zur Errichtung der
Europdischen Freihandels-Assoziation (EFTA, BB1 1985 I 479,
480/481).
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fl’“|]l|'|ﬁim||'1||-[|'ﬂ SCHWEIZERISCHE BUNDESKANZLEI
”+ﬂ' CHANCELLERIE DE LA CONFEDERATION SUISSE

I"mllillllum' CANCELLERIA DELLA CONFEDERAZIONE SVIZZERA

3003 Bern, 4. Dezember 1987

Anden Bundesrat

Bericht des EDA zur Vertragsabschlusspraxis der Bundesbehdrden und zur
Kompetenzabgrenzung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat,
namentlich bei Bagatellvertrdgen

Mitbericht

zum Antrag des EDA vom 23. November 1987

Im Einvernehmen mit der Direktion fiir Volkerrecht und dem Bundesamt fiir
Justiz beantragen wir folgende Aenderungen:

1. Ziffer 4 des Beschlussesdispositivs ist wie folgt zu formulieren:

"4, Das EDA (Direktion filir Vélkerrecht) wird beauftragt, die vom
Bundesrat abgeschlossenen Bagatellvertrdage jahrlich (erstmals fiir
das Jahr 1988) in einem speziellen Abschnitt im Geschaftsbericht des
Bundesrates summarisch darzustellen. Es ilibermittelt eine Kopie
dieser Uebersicht den Kommissionen fir auswartige Angelegenheiten
des National- und Stdnderates zur Kenntnisnahme."

2. Das EDA wird beauftragt, den Bericht entsprechend anzupassen.

Begriindung: Diese Aenderung ist erforderlich, denn das in der
urspringlichen Ziffer 4 des Beschlussesdispositivs vorgesehene
Verfahren - separate Beilage zum Geschdftsbericht des Bundesrates -
entspricht nicht der bisherigen Praxis und flhrt zu
Verfahrensproblemen.

SCHWEIZERISCHE BUNDESKANZLEI
Der paindeskanzler

b

W. Buser

9.86 10000 37376N
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EIDGENOSSISCHES DEPARTEMENT DES INNERN
DEPARTEMENT FEDERAL DE L'INTERIEUR
DIPARTIMENTO FEDERALE DELL'INTERNO

Bern, den 10. Dezember 1987

An den Bundesrat

Bericht des EDA zur Vertragsabschlusspraxis der Bundesbehdrden
und zur Kompentenzabgrenzung zwischen Bundesversammlung und
Bundesrat, namentlich bei "Bagatellvertrdagen"

Mitbericht

zum Antrag des EDA vom 23. November 1987

Antrag:

Wir beantragen eine Ergdnzung des Berichtes DV/BJ, wonach
der Bundesrat bzw. das zustdndige Departement sog. Bagatell-
vereinbarungen nur unter dem ausdriicklichen Vorbehalt ab-

schliesst bzw. ratifiziert,
a) dass nicht seitens der Bundesversammlung innert einer noch
zu bestimmenden Frist (z.B. ein Jahr) die Genehmigung ver-

weigert wird;

b) eventualiter, dass vor Eroffnung der Genehmigung bzw.

Ratifikation das Einvernehmen mit den Kommissionen fiir

auswdrtige Angelegenheiten gesucht wird.

2.86 10000 33847/1
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Begriindung:

1. Die Entlastung des Parlamentes von Bagatellvertragen
ist an sich zu begriissen, wenn auch gewisse Bedenken
iiber den eingeschlagenen Rechtsweg (Bericht zweier
anstelle der an sich wiinschenswerten gesetzlichen Reg

nicht verschwiegen seien.

2. Unbefriedigend ist die Tatsache, dass gegeniiber einem
oder mehreren Vertragspartnern ein Zustand der Rechts
unsicherheit geschaffen wird, indem nach dem vorges
nen Muster explizit oder als reservatio mentalis die
tragliche Kiindigung fiir den Fall vorbehalten bleibt,
die Bundesversammlung die Vorlage eines internationa
Vertrages beansprucht und diesen in der Folge nicht g
nehmigt.

3. Es bestehen zweli Moglichkeiten, um diese Rechtsunsich
heit zu mildern. Entweder bringen der Bundesrat oder
zustdndige Departement dem bzw. den Vertragspartnern

ausdriickliche Resolutivbedingung im Sinne unseres Haupt-

antrages zur Kenntnis.

Oder dann wird zumindest das Risiko einer nachtragl
Nichtgenehmigung durch die Bundesversammlung dadurch
kleinert, dass vor der Mitteilung der Genehmigung bazw.

Ratifikation eines Vertrages das
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-~ Einvernehmen mit den parlamentarischen Kommissionen

fliir auswartige Angelegenheiten gesucht wird. Wir ver-

weisen auf die Praxis hinsichtlich der Finanzdelegation
(Vereinbarung vom Jahre 1951, letztmals erneuert am

10. April 1974 betreffend die Mitsprache bei Besoldungs-
zuschldgen nach Art. 36 Abs. 1 aE BeamtenG; Nachtrags-
kredite gemdss Art. 9 FinanzhaushaltsG). Es wird Sache
der Kommissionen fiir auswartige Angelegenheiten sein,
allfallige weitere parlamentarische Kommissionen (Wirt-
schaft, Wissenschaft und Forschung, soziale Sicherheit
u. dgl.) zu konsultieren. Da es sich vorliegend nicht
um dringliche Falle handelt, ist ein zeitlicher Aufwand

von einigen Wochen oder Monaten vertretbar.

4. Langfristig wiirden wir es begriissen, wenn die Regelung
iber Bagatellvertrage nach gesammelten Erfahrungen an ge-
eigneter Stelle ins Gesetz iiberfithrt wird (z.B. Geschafts-

verkehrsgesetz).

EIDGENOESSISCHES
DEPARTEMENT DES INNERN

Lo

(=

Flavio Cotti
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EIDGENOSSISCHES DEPARTEMENT
FUR AUSWARTIGE ANGELEGENHEITEN

Bern, den 11. Dezember 1987

Fir dis DiL.-Siizung
wa 14 DEZ 1887

An den Bundesrat

Bericht des EDA zur Vertragsabschlusspraxis der Bundesbehdrden
und zur Kompetenzabgrenzung zwischen Bundesversammlung und Bun-
desrat, namentlich bei "Bagatellvertridgen"

Stellungnahme

zum Mitbericht des EDI vom 10. Dezember 1987

1. Wir sind mit den im Mitbericht des EDI beantragten Aenderungen
aus den unten angefiihrten Griinden nicht einverstanden.

2. Begriindung:

Das EDI befiirchtet, durch den Abschluss von Bagatellvertrdgen
entstiinde eine Rechtsunsicherheit bei wunseren ausldndischen
Vertragspartnern, weil der Vertrag u.U. nachtrdglich noch vom
Parlament iiberpriift werden kdnnte. Diese Befiirchtung ist unbe-
griindet. Auf volkerrechtlicher Ebene ist dieser Bagatellver-
trag vollkommen rechtskrdftig ungeachtet der innerstaatlichen
Genehmigungsverfahren. Da der Bundesrat nach aussen das vdl-
kerrechtlich zustdndige Vertragsschlussorgan ist, bindet ein
von ihm geschlossener Vertrag die Schweiz bis zur Kiindigung.
Eine Rechtsunsicherheit unserer Partner ist somit ausgeschlos-
sen. Damit jedoch die Schweiz nicht gegen den Willen des Par-
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lamentes lange gebunden bleibt, bildet die kurzfristige Kiind
barkeit des Bagatellvertrages eines seiner Basiselemente.
diese kurzfristige Kiindbarkeit ist Bestandteil des Vertr
textes und somit dem auslandischen Vertragépartne?fﬁ' annt ui
von ihm akzeptiert. '?r]

Die vom EDI eventualiter vorgeschlagene Konsultation der
senpolitischen Kommissionen vor dem Vertragschluss durch
Bundesrat macht die gewiinschte Effizienzsteigerung, we
auch das EDI unterstiitzt, wieder zunichte. Wir mdchten dar
erinnern, dass lediglich Bagatellvereinbarungen diesem ver
fachten Verfahren unterworfen werden; kurzfristig kiindbare Ab
kommen also, deren einzelfallweise Behandlung in parlament
schen Instanzen unverhdltnismdssig wdre. So hat Frau Bundesr
tin Elisabeth Kopp in ihrem Referat zur Jahresversammlung
des Schweizerischen Juristenvereins schon explizit auf di
Idee der Bagatellvertrdge verwiesen. Die Schranken dieser Ba
gatellvertrdge wurden im Bericht von der Direktion fir Vo1
recht und vom Bundesamt fiir Justiz entsprechend eng festge
(S. 15 im dt. Text, S. 16 in der frz. Uebersetzung). Die
nehmigungsbefugnisse der Bundesversammlung im Bereich
Staatsvertragsrechts gemdss Art. 85 Ziff. 5 BV werden dadurch
nicht angetastet.

Schliesslich ist auch darauf hinzuweisen, dass das Bundesge
setz iiber aussenwirtschaftliche Massnahmen in Art. 2 dem
desrat die Mdglichkeit zur provisorischen Anwendung au
wirtschaftlicher Vereinbarungen gibt. Dieses dhnliche Ve
ren hat sich als sehr erfolgreich erwiesen und nie zu D
genzen zwischen Bundesrat und Parlament zu einzelnen Vert
gefiihrt (siehe Bilanz des Bundesrates in BB1 1982 I 67).

Es ist nicht zu erwarten, dass diese Bewertung fir die

tellvertrdge anders ausfallen wird. Die Direktion fiir V0
recht und das Bundesamt fiir Justiz haben das vorgeschl
Verfahren nach allen Seiten auf ihre Verfassungskonfor
iiberpriift und sind zum Schluss gekommen, dass es in Entwick
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lung der bisherigen Vertragschlusspraxis des Bundesrates das
Parlament wirksam und im Einklang mit der Verfassung entlasten

kann.

Eine gesetzliche Verankerung der Bagatellvertrdge halten wir
fiir unzweckmidssig. Wie schon verschiedentlich festgehalten
wurde und auch in der Verfassungsdoktrin betont wird, eignen
sich die Vertragschlusskompetenzen schlecht fiir eine starre
Normierung, da sie den durch die Schweiz kaum beeinflussbaren
aussenpolitischen Gegebenheiten Rechnung tragen missen. Eine
bestdndige Praxis basierend auf einer bewusst wahrgenommenen
politischen Verantwortung des Bundesrates bildet der beste
Garant fir eine verfassungskonforme Ausiibung der Staatsver-
tragszustdandigkeiten. Dies gilt fiir Bagatellvertrdge so gut
wie fiir andere vom Bundesrat abgeschlossene Vereinbarungen.

3. Schlussfolgerung:
Wir halten an unserem Antrag vom 23. November 1987 fest.

EIDGENOESSISCHES DEPARTEMENT
FUER AUSWAERTIGE ANGELEGENHEITEN
DER DEPARTEMENTSVORSTEHER

-

- - e

Pierre Aubert
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