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EIDGENOSSISCHES DEPARTEMENT B a0

FUR AUSWARTIGE ANGELEGENHEITEN
DEPARTEMENT FEDERAL DES AFFAIRES ETRANGERES
DIPARTIMENTO FEDERALE DEGLI AFFARI ESTERI

0.191-193 - PFD

Bitte dieses Zeichen in der Antwort wiederholen Bem! 7.10.92
Priere de rappeler cette référence dans la réponse
Pregasi rammentare quesio riferimento nella risposta

An die Generaldirektion der PTT
Allgemeine Rechtsabteilung

CEPT-Reform

Sehr geehrte Damen und Herren
Sehr geehrte Frau Meylan

Wir beziehen uns auf Ihr Schreiben vom 13. Juli d.J. und unsere erste Antwort vom
24. August 1992. Nachdem ein Mitarbeiter unserer Direktion an der
Plenarversammlung in Athen teilgenommen hat und dort in Gesprachen mit
Mitgliedern der die Reform vorbereitenden Arbeitsgruppe verschiedene Fragen
abklaren konnte, sind wir nun in der Lage, mit beiliegendem Rechtsgutachten
fundierter und umfassender zu den staats- und vélkerrechtlichen Aspekten der
CEPT-Reform Stellung zu nehmen. Das Gutachten gelangt zu folgenden
Ergebnissen:

1. Die Reform der CEPT-Statuten ist durch den Beschluss der Athener Plenarver-
sammlung vom 7.9.92 rechtsgliltig zustandegekommen; es sind keine weiteren
Schritte seitens der Schweiz mehr erforderlich.

2. In diesem Zusammenhang hat sich gezeigt, dass bereits die urspringliche CEPT-
Vereinbarung von 1959 ein volkerrechtlicher Vertrag ist, welcher nicht nur die
PTT, sondern auch die Eidgenossenschaft bindet. Dieser Vertrag hétte deshalb
seinerzeit im Grunde durch die Bundesversammlung oder zumindest den
Bundesrat genehmigt werden miissen, was nach unseren Erkenntnissen nicht
geschehen ist. Angesichts der fortbestehenden Guiltigkeit und Bedeutung der
Vereinbarung schiene es uns deshalb angezeigt, die soeben erfolgte Revision
zum Anlass zu nehmen, um Bundesrat und Bundesversammlung von den seit
1959 bestehenden volkerrechtlichen Verpflichtungen der Eidgenossenschaft und
dem Inhalt der erfolgten Reform Kenntnis zu geben. Wir schlagen hiezu vor, im
nachsten Geschaftsbericht des Bundesrates zu erwadhnen, dass die CEPT-
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Verelnbarung, welche die PTT Verwaltung im Jahre 1959 flur die Schweiz
unterzeichnet habe, an der 15. ordentlichen Vollversammlung in Athen
rechtsgtiltig revidiert worden sei, und auf die wichtigsten Tatigkeitsbereiche der
Konferenz und die wichtigsten Revisionspunkte (Reduktion auf eine Vereinigung
der Regulierer, Beizug der EG-Kommission), ebenso wie auf.den Umstand, dass
die Schweiz neu auch durch das Bundesamt flr Kommunlkatlon vertreten wird, zu
verweisen.

. Zur Frage einer nachtréglichen Publikation der Vereinbarung ware die Bundes-

kanzlei zu konsultieren.

. Nachdem die CEPT nunmehr ausschliesslich eine Vereinigung der eindeutig ho-

heitliche Funktionen wahrnehmenden Regulierer geworden ist, und diese Funk-
tionen in der Schweiz teils vom BAKom und teils von den PTT wahrgenommen
werden, scheint es uns angebracht, dass insklnftig der Bundesrat die schweize-
rische Delegation fiir die CEPT-Versammilungen bestimmt.

. Die neu geschaffenen Vereinigungen fiir den operationellen Telekommunikations-

und Postbereich unterstehen dem belgischen Landesrecht und binden somlt nur
die PTT, nicht aber die Eidgenossenschaﬁ

. Die Charta tber die Kommission der Postbankbetreiber (CSFPE), die sich als En-

gerer Verein im Rahmen des Weltpostvereins konstituieren will, untersteht hinge-
gen dem Volkerrecht und bindet damit die Eidgenossenschaft. Immerhin erfiillt sie
die an einen Bagatellvertrag gestellten Anforderungen und kann deshalb im sog.
vereinfachten Verfahren vom Bundesrat genehmigt werden. Vor einer Ratifikation
der Charta durch die Schweiz wéare somit per Antrag des zustéandigen EVED die
Genehmigung des Bundesrates einzuholen. Schliesslich wére die Ratifikation der
Charta im nachsten Geschéftsbericht zuhanden der Rate zu erwéhnen.

r hoffen, Ihnen mit diesen Angaben zu dienen und verbleiben hochachtungsvoll

DIREKTION FUR VOLKERRECHT

M.Krafft

Beilage erwédhnt
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DIREKTION FUR VOLKERRECHT :
0.191-193 - PFD Bern, 7.10.92

Rechtsgutachten zur Reform der CEPT

1. Allgemeines

Die CEPT wurde auf Initiative der schweizerischen PTT am 26. Juni 1959 in Mon- -
treux als Vereinigung von 23 Post- und Telekommunikationsverwaltungen der west-
europaischen Staaten und Jugoslawiens ins Leben gerufen. Die Rechtsnatur des
Uebereinkommens scheint damals zumindest in der Schweiz nicht Gegenstand von
Diskussionen gewesen zu sein. Soweit sich dies noch eruieren lasst, haben die PTT,
welche als o6ffentlichrechtliche Anstalt eine eigene Rechtspersdnlichkeit besitzen! in
eigenem Namen unterzeichnet, ohne eine Erméachtigung durch den Bundesrat
einzuholen. Im Geschéaftsbericht des Bundesrates von 19592 wird das Zustande-
kommen des "Arrangement" und dessen "Ratifikation" durch 18 Post- und Fernmel-
deverwaltungen zwar vermeldet; eine Ratifikation durch die schweizerische PTT und -
~ eine allfallige diesbezugliche Ermachtigung durch den Bundesrat wird indessen nicht
erwahnt.

‘In anderen Staaten, insbesondere jenen, deren Post- und Telekommunikationsbe- -
triebe keine eigene Rechtspersonlichkeit besassen, sondern der allgemeinen zen-
tralstaatlichen Verwaltung angehérten (Frankreich und Norwegen z.B.) wurde nach
Aussage von deren Vertretern in Athen die Vereinbarung von Anfang an als sog.
"Verwaltungsabkommen" betrachtet, wobei man anscheinend davon ausging, dass
sie mitihrer Unterschrift inre Staaten verpflichteten.

1.2. Die Reform von 1991/92

Im Jahre 1959 hatten die Betreiber der Post und der Telekommunikationsnetze noch
in sdmtlichen CEPT-Staaten auch die diesbezlglichen regulierenden Funktionen
inne. Eine Trennung in einzelnen Staaten erfolgte erstmals im vergangenen Jahr-

vgl. PTT-Organisationsgesetz Art. 1, SR 781.0
% SIS4TE.
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zehnt, einerseits aufgrund der Direktiven der EG und andererseits im Hinblick auf
eine allfallige Privatisierung der Betreiber. Die CEPT trug den neuen Gegebenheiten
auf pragmatische Weise Rechnung, indem sie es akzeptierte, dass verschiedene
Staaten durch die Betreiber einerseits und die Regulierer andererseits, meist Mini-
sterien der Zentralregierung, vertreten waren (Bsp. Frankreich und Deutschland).

Auf Betreiben der EG-Staaten und gegen den anfanglichen Widerstand der schwei-
- zerischen Delegation beschloss die ausserordentliche CEPT-Versammlung vom 27.
September 1991 in Rhodos eine Trennung von Betreibern und Regulierern auch auf
der Ebene der européischen Zusammenarbeit.3 Man war sich bewusst, dass die
neue Vereinigung der Regulierer als Vereinigung von Tragern von Hoheitsrechten, in
aller Regel Ministerien der Zentralregierungen, im Grunde durch einen neuen
Staatsvertrag zu begriinden ware, scheute jedoch vor dem damit verbundenen zeitli-
chen Aufwand zurlick. Als pragmatische Lésung suchte man die Reform auf dem
Weg Uber eine Statutenénderung der CEPT gemass Art. 12 zu bewerkstelligen. Auf-
grund der Ueberlegung, dass schon bisher die die regulierende Funktion ausiben-
den Behérden in der CEPT mitgemacht hatten (s.o0.), erachtete man ein solches
Vorgehen als zuléssig. Die Reform bedeutete aus dieser Sicht lediglich eine Ein-
schrankung des Mandats der CEPT auf die Zusammenarbeit der Regulierer, welche
es schon zuvor umfasst hatte. Das gewahlte Vorgehen liess man durch eine Erkla-
rung einer von Frankreich einberufenen Konferenz der zustandigen Minister der
CEPT-Staaten vom 29. Juni 1992 absegnen. :

Mit der Genehmigung durch zwei Drittel der Mitglieder an der Athener Konferenz tritt
die Reform automatisch in Kraft, es bedarf keiner weiteren Ratifikation*; einem Mit-
glied, das mit der Reform nicht einverstanden ware, bleibt nach der auf diese Statu-
tendnderung noch anwendbaren alten Fassung der Vereinbarung einzig die Mog-
lichkeit, das Uebereinkommen innert eines Monats statt der sonst geltenden sechs
Monate zu kindigen.5 Mit der Revision wird diese Bestimmung gestrichen und die
Klndigungsfrist generell auf 3 Monate gesenkt.

Es ist rein zuféllig, dass im Fall der Schweiz die regulierende Funktion im Telekom-
munikationsbereich, vorlaufig aber noch nicht im Postbereich, fast zeitgleich mit der

3 Die Schweiz war in Rhodos einzig durch die PTT vertreten. Die Delegation war durch die Generaldirektion
der PTT ohne Konsultation oder Erméchtigung des Bundesrates ernannt worden und hatte von diesem auch
keine Instruktionen eingeholt. Nachdem sie sich anscheinend zunachst gegen die Reform gewehrt hatte,
verzichtete sie auf eine Mitarbeit in der zustindigen Arbeitsgruppe, welche in der Folge ausschliesslich aus
EG-Staaten zusammengeseltzt war. Das EDA wurde erst rund einen Monat vor der Athener Konferenz,
welche den inzwischen bereits bereinigten Revisionsentwurf der Arbeitsgruppe absegnen sollte, kontkatiert
(andere Aussenministerien, wie etwa dasjenige der Bundesrepublik, wurden dagegen friihzeitig beziiglich
der aus landesrechtlicher Sicht zu befolgenden Modalititen fiir die Statutenrevision konsulitiert).

Art. 12 Abs. 3

5 Art. 13 Abs. 2
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CEPT-Reform von den PTT auf das neugeschaffene Bundesamt fiir Kommunikation
Uberging. Im Gegensatz zum Eindruck, der im Schreiben der PTT-Generaldirektion
“vom 26. Juni1959 an die Direktion flir Volkerrecht erweckt wurde, bewirkt die Reform
der CEPT-Statuten somit nur fiir die Schweiz und nicht generell einen Wechsel der
"Vertragsparteien".

Fur die Rechtsstellung des Bundesamts fiir Kommunikation ergeben sich aus dem
Gesagten zwei Mdglichkeiten: Man kann davon ausgehen, die PTT hatten mit ihrer
Unterschrift von 1959 die Schweiz als Staat verpflichtet und es sei somit eine rein in-
terne Angelegenheit der Schweiz, ob sie sich durch die PTT oder das Bundesamt flr
Kommunikation vertreten lasse. Will man dagegen annehmen, die PTT hatten nur far
sich selbst, nicht aber flir den schweizerischen Staat gehandelt, so misste man das
Bundesamt flir Kommunikation als Rechtsnachfolgerin der PTT fiir den regulieren-
den Telekommunikationsbereich betrachten, wodurch dieses Vertragspartei wurde.
Da ein Bundesamt keine eigene Rechtspersdnlichkeit besitzt, ginge die Rechtsstel-
lung der PTT fiir diesen Bereich somit auf die Eidgenossenschaft liber.

2. Rechtsnatur der CEPT-Vereinbarung aus vélkerrechtlicher Sicht

2.1. Vertragsparteien

Samtliche dem Vdlkerrecht unterstehenden Abmachungen verpflichten Volker-
rechtssubjekte, d.h. in erster Linie Staaten. Soweit besteht kein Unterschied
zwischen Staatsvertragen und sog. Verwaltungsabkommen. Der Unterschied ist ein
rein landesrechtlicher, insofern als letztere in einigen Staaten in einem vereinfachten
Verfahren abgeschlossen werden kdnnen®

Organismen ohne eigene Rechtspersénlichkeit (Ministerien, Bundesadmter) handeln
gegen aussen stets im Namen ihres Staates und ihre Handlungen werden diesem
Staat unmittelbar zugerechnet’. Auch Organismen mit eigener Rechtspersénlichkeit
kénnen ihren Heimatstaat volkerrechtlich verpflichten, namentlich wenn sie gegen
aussen wie Staatsorgane auftreten und staatliche Aufgaben unter Inanspruchnahme

6 Gutachten der Sektion fiir Volkerrecht iiber die Kompetenz zum Abschluss Internationaler
Verwaltungsabkommen in der Schweiz vom Dezember 1980, S. 2f., Gutachten der Justizabteilung des
EJPD iiber die Beteiligung der Schweiz am Forschungsprogramm der EURATOM auf dem Gebiete der
kontrollierten Kernfusion vom 9. Mérz 1978, S. 2f., und zur Frage der Zustindigkeit fiir die Genehmigung
des zwischen SBB und SNCF geschlossenen Betriebs- und Pachtvertrages Basel vom 8. Juli 1977, S. 2ff.

7 vgl. Gutachten der Sektion fiir Volkerrecht vom Dezember 1980, S. 29
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hoheitlicher Gewalt auslben? "Der Staat kann sich seiner volkerrechtlichen Verant-
wortung nicht entziehen, indem er organisatorisch verselbstéandigte Anstalten oder
Kdrperschaften vorschiebt", schreibt die Justizabteilung des EJPD, in einem Gutach-
ten vom 21. November 1978 Uber die Verlangerung des Forschungsabkommens zur
Untersuchung bestrahlter Lebensmittel® Vereinbarungen solcher Organismen ver-
pflichten ihre Heimatstaaten mangels ersichtlichen gegenteiligen Parteiwillens insbe-
sondere dann nicht, wenn sie einer Landesrechtsordnung unterstellt werden.

Die Vereinbarung Uber die CEPT enthélt keine Rechtswahlklausel. Sie enthélt dar-
Uberhinaus nichts, was darauf hindeutete, dass sie einer andern Rechtsordnung als
dem Voélkerrecht unterstehen solle. Diese Auslegung kann sich auch darauf stiitzen,
dass zumindest ein Teil der PTT-Verwaltungen, welche die ufsprUngliche Vereinba-
- rung unterzeichneten, unselbstéandige Verwaltungen ohne eigene Rechtspersdnlich-
keit waren, welche durch ihre Handlungen in jedem Fall ihre Heimatstaaten verpflich-
teten. Andererseits waren andere Verwaltungen selbsténdig, einzelne nach den uns
vorliegenden Angaben gar gemischtwirtschaftliche Betriebe.

Es ist nicht méglich, dass ein und derselben Vereinbarung je nach Vertragspartner
ein anderer Rechtscharakter zugemessen wird. Um dem neueren Phanomen Rech-
nung zu tragen, dass insbesondere multilaterale Vereinbarungen, die nicht einem
bestimmten Landesrecht unterstehen, immer haufiger zwischen staatlichen, halb-
oder nichtstaatlichen Organismen abgeschlossen werden, und andererseits das Vol-
kerrecht nur Beziehungen zwischen Volkerrechtssubjekten regelt, hat die neuere
Vélkerrechtslehre Theorien entwickelt, geméass denen solche Uebereinkinfte einem
"transnationalen Recht"19, "Quasi-Vélkerrecht"!! oder "Privatvélkerrecht"12 unterstan-
den bzw. "beschrénkt vélkerrechtliche Vertrage"!? seien. Diese Theorien fanden in-
dessen bisher keine allgemeine Anerkennung. Insbesondere waren sie im Jahre
-1959 noch zu neu, als dass ernsthaft in Betracht kdme, die Parteien hatten die Ver-
einbarung tber die CEPT einer derartigen Rechtsordnung unterstellen wollen.

Fir den vélkerrechtlichen Charakter und damit die Verpflichtung der Heimatstaaten
durch die ratifizierenden PTT-Verwaltungen spricht schliesslich der Umstand, dass
diese Verwaltungen mit der Wahrnehmung der regulierenden Funktionen hoheitliche

8 vgl. oben erwihntes Gutachten . der Justizabteilung von 1978, S. 4, ferner Gutachten der Sektion fiir
Volkerrecht vom Dezember 1980, S. 28

s ‘

10" Jessup, Transnational Law, New Haven 1959

11" Schwarzenberger, International Law as applied by International Courts and Tribunals, London 1957 I,

S 578, vgl. auch den Schiedsentscheid von Pierre Cavin vom 15. Mirz 1963 i.S. Sapphire International

Petroleums Ltd. v. National Iranian Oil Co., zitiert bei Miiller/Wildhaber, Praxis des Volkerrechts, 2. Aufl.

Bern 1982, S. 211f.

Rengeling, Privatvlkerrechtliche Vertrdge, Berlin 1971

13 Bockstiegel, Der Staat als Vertragspartner auslandischer Privatunternehmen, Frankfurt a.M. 1971, S. 303ff.
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Befugnisse ausiibten, welche dem Staat obliegen. Da sich die CEPT, wenn auch nur
zweitrangig, von Anfang an auch mit regulierenden Fragen befasste, scheint es an-
gezeigt, davon auszugehen, die Verwaltungen hatten mit lhrer Unterschrift nicht nur
sich selbst sondern ihre Heimatstaaten verpflichtet.

2.2. Verragsinhalt

Grundsatzlich ist der Inhalt einer Abmachung nicht massgeblich dafir, ob ihr volker-
rechtlicher Charakter zukommt oder nicht, so jedenfalls die Ansicht des weit Uber-
wiegenden Teils der Volkerrechtslehre.!* Allerdings kann der Vertragsinhalt gerade
dann ein Abgrenzungskfiterium werden, wenn die Voélkerrechissubjektivitat der Ver-
tragspartner umstritten ist oder wenn die Vertragspartner nur zum Teil Vlkerrechts-
subjektivitat besitzen.15

Soweit in der Volkerrechtslehre der Vertragsinhalt zum Abgrenzungskriterium ge-
macht wird, wird stets zwischen hoheitlichen und nichthoheitlichen (privatrechtlichen,
fiskalischen, kommerziellen) Vertragen unterschieden. Nicht notwendig ist insbeson-
dere, dass die Vertrage Uber eine gewisse politische Tragweite verfligen. Auch poli-
tisch irrelevante Vertrage technischer Natur mit materiell geringer Tragweite unter-
stehen dem Voélkerrecht und verpilichten die beteiligten Staaten. Immerhin missen
vélkerrechtliche Vertrage konkrete, wenn auch noch so geringfiigige Rechtspflichten
der Parteien begriinden, wodurch sie sich von reinen Absichtserklarungen, Gentle-
men's Agreements, Memoranda of Understanding und anderen rechtlich unverbind-
lichen Instrumenten des vélkerrechtlichen Verkehrs (sog. Soft Law) unterscheiden.

Die Vereinbarung Uber die CEPT enthalt materiell nur geringe Rechtspfilichten der |
Parteien, die wesentlichste ist diejenige zum Mittragen der Konferenzkosten. Die
CEPT kann, ausser in Prozedurfragen, insbesondere keine fir die Mitglieder recht-
‘lich verbindlichen Beschlisse fassen. Der ganze Aufbau des Abkommens, seine Be-
zeichnung, das Vorhandensein einer Revisions- und einer Kindigungsklausel, der
Umstand, dass das urspriingliche Uebereinkommen von den Mitgliedsverwaltungen
"ratifiziert" wurde!® und schliesslich die Bestimmung, dass das Original bei der
schweizerischen PTT-Verwaltung zu hinterlegen sei, weisen indessen darauf hin,
dass die Vertragsparteien ein verbindliches und nicht ein unverbindliches Instrument
schaffen wollten, auch wenn die rechtlichen Pilichten materiell geringflgig sind.

Wir gelangen somit zum Ergebnis, dass die Vereinbarung Uber die CEPT ein vélker-
rechtlicher Vertrag ist.

14 ygl. auch das oben erwihnte Gutachten der Justizabteilung vom 5.3.1978, S. 9
15 vgl.2.a.0.85.10
16 vgl. den Geschifisbericht des Bundesrates fiir 1959 vom 29. Mirz 1960, S. 542
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Relevanz der Beachtunag landesrechtlicher Vorschri

Mit ihrer Unterschrift haben die PTT-Verwaltungen ihre Heimatstaaten verpflichtét.
Ob dabei die innerstaatlichen Verfahrensvorschriften eingehalten wurden, ist volker-
rechtlich grundsatzlich nicht massgeblich.!” Die mangelhde Erflllung landesrechtli-
cher Voraussetzungen kénnte die Verbindlichkeit der Vereinbarung nur dann hin-
dern, wenn sie fir die Vertragspartner offenkundig gewesen wére.!8 Immerhin bleibt
~zu klaren, wie das Abkommen aus der Sicht der Vertragsabschlusskompetenz im
schweizerischen Staatsrecht zu qualifiz'ieren ist und welche Konsequenzen aus einer
allfélligen Neubewertung des Abkommens zu ziehen sind.

3. Landesrechtliche Fragen'im Zusamménhang mit der CEPT-Vereinbarung

Die volkerrechtliche Bindung der Schweiz hat, da die Schweiz zu den monistischen
Staaten zahlt, zur Folge, dass die Vereinbarung auch landesrechtlich giltig ist.'?
Trotzdem ist die’ Frage, ob beim seinerzeitigen Abschluss der CEPT-Vereinbarung
die landesrechtlichen Vorschriften eingehalten wurden, nicht ohne Relevanz. Im
Falle einer Verletzung dieser Vorschriften ware es zumindest angebracht, die Ver-
einbarung nachtréaglich der zur Genehmigung kompetenten Behérde zur Kenntnis zu
bringen und sie allenfalls zu veréffentlichen. Der Umstand, dass die Schweiz in der
neuen CEPT nicht mehr durch die PTT allein, sondern auch durch das zur allgemei-
nen Bundesverwaltung gehérende Bundesamt flir Kommunikation vertreten wird und
dass der Inhalt der Vereinbarung soeben in wesentlichen Teilen modifiziert wurde,
lasst es als gerechtfertigt erscheinen, diese gegebenenfalls der zustandigen Be-
hérde auch soviele Jahre nach Abschluss noch zur Kenntnis zu bringen.

17 TIrrelevanztheorie; vgl. Art. 27 der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrige vom 23. Mai 1969, BBI
1989 I1 802-830, Moeri, Die Kompetenzen der schweizerischen Bundesversammlung in den auswartigen
Angelegenheiten, St. Gallen 1990, S. 101, Wildhaber, Treaty-Making Power and Constitution, Basel und
Stuttgart 1971, S. 1754f., Zellweger, Volkerrecht und Bundesstaat, Berlin 1992, S. 77 y

18 Evidenztheorie; vgl. Wicner Vertragsrechtskonvention Art. 46, Moeri, a.a.0. S. 102, Wildhaber, a.a.O.
S.18ff., Zellweger, a.a.0.S. 76ff.

19 vgl. Moeri, a.a.0. S. 101
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Tl Vgﬂragsabsghi;gs skompetenz der PTT

Nach den uns vorliegenden Informationen hat die Generaldirektion der PTT die
CEPT-Vereinbarung ohne Ermé&chtigung durch den Bundesrat unterzeichnet (s.o.).
Es ist somit zunachst zu prifen, ob sie zu diesem Vorgehen befugt war.

Grundsatzlich unterliegen Staatsvertrdge der Genehmigung durch die Schweizeri-
sche Bundesversammlung.?® In der Verfassungspraxis haben sich indessen ver-
schiedene Kategorien von Vertrdgen herausgebildet, die der Bundesrat ohne Ge-
nehmigung durch die Bundeversammlung abschliessen kann (s.u.). Andere selb-
standige und unselbstandige Verwaltungseinheiten (Departemente, Bundesamter,
Regiebetriebe) haben grundsatzlich keine Vertragsabschlusskompetenz, es sei
denn, eine solche werde ihnen durch ein Gesetz, einen allgemeinverbindlichen Bun-
desbeschluss oder einen von der Bundesversammlung genehmigten Staatsvertrag
\*a\ingu-erfé‘umt.21 Die Subdelegation von Kompetenzen, die die Bundesversammlung an
den Bundesrat delegiert hat, ist nur zulassig, soweit sie in der Delegationsnorm oder
einer andern Gesetzesnorm ausdricklich vorgesehen ist.??

Art. 13 Littera c) des Bundesgesetzes (ber die Organisation der PTT-Betriebe? be-
stimmt, dass die Bundesversammlung flir die Genehmigung von Staatsvertrégen im
Téatigkeitsbereich der PTT-Betriebe zustandig sei. Art. 5 der Verordnung des Bun-
desrates zu diesem Gesetz?* raumt der Generaldirektion der PTT-Verwaltungen in
Abs. 4 Littera i) die Kompetenz ein, Vereinbarungen mit ausléndischen PTT-Verwal-
tungen Uber die Durchflihrung des Betriebes zu genehmigen. Aufgrund des oben
Gesagten und des Umstandes, dass das der Verordnung zugrundeliegende Gesetz
weder irgendwelche Genehmigungskompetenzen an den Bundesrat delegiert noch
deren Subdelegation an die PTT-Betriebe vorsieht, kann sich diese Bestimmung nur
‘auf Vereinbarungen beziehen, welche blosse organisatorische Regelungen?s enthal-
ten und aus denen der Eidgenossenschaft keine konkreten Verpflichtungen erwach-
- sen?; mithin dirfen solche Vereinbarungen keine vélkerrechtlichen Vertrage sein,
sondern technische Absprachen ohne rechtlich verbindlichen Charakter. Zudem be-

20 Art. 85 Ziff. 5 BV

21 ygl. Gutachten der Sektion fiir Volkerrecht vom Dezember 1980, S. 21

22 vgl. VPB 51, 1987, Nr. 58, S. 370-385, S. 385, Cecile Schmucki, Die Delegation von Verwaltungsaufgaben
der Regierung innerhalb der Verwaltung, Diss. Ziirich 1977, S. 12ff., Spinner, Die Kompetenzdelegation
beim Abschluss vélkerrechtlicher Vertrdge in der Schweiz, Ziirich 1977, S. 192f., Gutachten der Sektion
fiir Volkerrecht vom Dezember 1980, S.22

23:5R.781.0

24 SR 781.01

25 7.B. Bezeichnung der fiir die Abwicklung des praktischen Verkehrs zustindigen Stellen

26 ygl. Gutachten der Sektion fiir V6lkerrecht vom Dezember 1980, S. 24
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zieht sich der Begriff "Durchflinrung des Betriebes" nur auf die operationellen und
keinesfalls auf die regulatorischen Aufgaben der PTT.

Wir kommen somit zum Schluss, dass die Generaldirektion der PTT nicht befugt
war, die CEPT-Vereinbarung ohne Erméachtigung durch den Bundesrat abzuschlies-
sen. :

hweigen nehmigun r ie Bundesversammlung ?

Man kénnte sich allenfalls fragen, ob aus der Genehmigung des Geschéftsberichts
fur 1959, welcher das Zustandekommen der Vereinbarung erwahnt (s.o.), analog
dem seit 1987 praktizierten Verfahren flir Bagatellvertréage, eine nachtrégliche Ge-
nehmigung der Vereinbarung durch die Bundesversammlung abgeleitet werden
kann. Zieht man in Betracht, dass der Geschéftsbericht nicht expliZit erwahnt, dass
die Schweiz zu den Staaten zahlt, welche die Vereinbarung ratifiziert haben, scheint
es fragwdlirdig, ob ein solcher Schluss zulassig ware. Wo die verfassungsmassige
Kompetenzordnung grundsétzlich verlangt, dass mittels einer Botschaft des Bundes-
rates die ausdriickliche Genehmigung der Rate eingeholt werde, kann von den Ra-
ten kaum erwartet werden, dass sie zwischen den Zeilen lesen und mit der Kennt-
nisnahme vom Zustandekommen eines Vertrages auch dessen Ratifikation durch
die Schweiz stillschweigend genehmigen.

3.3. Genehmigungskompetenz des Bundesrates?

Wir haben bereits erwahnt, dass die Verfassungspraxis eine Reihe von Vertragska-
tegorien entwickelt hat, welche nicht der Genehmigung durch die Bundesversamm-
lung unterliegen.?” Zu diesen Kategorien zdhlen namentlich Verirédge, die der
Schweiz weder neue Pflichten noch den Verzicht auf bestehende Rechte bringen
‘und solche, zu deren Abschluss der Bundesrat durch die Bundesversammiung er-
mé&chtigt wurde. Zeitlich dringende Vertrage kann der Bundesrat provisorisch in Kraft
setzen. Schliesslich kann er sog. Bagatellvertrage von geringer materieller Tragweite
selbstandig abschliessen. Er handelt dabei allerdings streng rechtlich gesehen im
Kompetenzbereich der Rate. Aus diesem Grund unterliegen Bagatellvertrage der
summarischen Nachkontrolle durch die Bundesversammilung im Rahmen der Ge-
nehmigung des Geschaftsberichts des Bundesrates. Um die Wirksamkeit dieser
Nachkontrolle nicht zu vereiteln, missen diese Vertrage zudem kurzfristig kiindbar
sein.’

Es liegt keine Ermachtigung des Bundesrates zur Genehmigung der CEPT-Verein-
barung vor. Die Vereinbarung brachte der Schweiz neue Pflichten. Neben der finan-

27 vgl. VPB 51, 1987, Nr. 58, S. 370-385
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ziellen Pflicht zum Mittragen der Konferenzkosten ist insbesondere auch die Revisi-
onsklausel, welche es ermdglicht, .dass die Vereinbarung mit Zweidrittelsmehrheit
gegen den Willen der Schweiz revidiert wird, als solche Pflicht bzw. als Schmaélerung
unserer Rechtsstellung zu werten. :

Es bleibt zu priifen, ob die CEPT-Vereinbarung die Voraussetzungen, die an einen
Bagatellvertrag geknlpft werden, erflllt. Die Vereinbarung ist kurzfristig kiindbar
_ (neu gemass dem revidierten Art. 13 innert dreier Monate). Der Vertragsinhalt ist
materiell und politisch von eher geringer Tragweite. Politisch am brisantesten ist
wohl die neu eingeflhrte Bestimmung, gerhélss welcher die EG-Kommission voll in
die Arbeiten der CEPT einzubeziehen sei. Die Gefahr ist nicht von der Hand zu wei-
sen, dass diese Bestimmung infolge des erdriickenden Gewichts der EG-Staaten zu
einer weitgehenden Bestimmung der Arbeiten der CEPT durch die Briisseler Kom-
mission fihren kénnte, was wiederum einen starken Einfluss dieser Kommission auf
die Entscheidungen der regulierenden Behérden der Schweiz bewirkte. In diesem
Zusammenhang ist es auch von Relevanz, dass den rechtlich nicht bindenden Emp-
fehlungen der CEPT de facto eine sehr grosse Bedeutung zukommt. Bei der Beurtei-
lung der Frage, ob ein Vertrag von seiner Tragweite her die Voraussetzungen eines
Bagatellvertrages erfiille, ist nich nur die rechtliche, sondern auch die politische und
faktische Tragweite zu prifen. '

Letztlich kann die Frage, ob die CEPT-Vereinbarung als Bagatellvertrag zu qualifizie-
ren ware, offen bleiben. Wir haben oben darauf hingewiesen, dass die Vereinbarung
sowohl vélkerrechtlich als auch landesrechtlich rechtskraftig ist und die Eruierung
des Organs, das fur ihre Genehmigung zusténdig gewesen ware, nur noch dazu
dient zu bestimmen, wem sie allenfalls zur Kenntnis zu bringen wéare. Nachdem Ba-
gatellvertrage ohnehin im Geschéaftsbericht der Bundesversammlung zur Kenntnis zu -
_bringen sind, spielt es keine Rolle, ob die Vereinbarung unter diesem Titel im verein-
fachten Verfahren hitte abgeschlossen werden kénnen.

3.4. Kenntnisgabe an Bundesrat und Bundesversammlung

Es scheint somit angezeigt, im ndchsten Geschéftsbericht des Bundesrates zu er-
wahnen, dass die CEPT-Vereinbarung, welche die PTT-Verwaltung im Jahre 1959
fir die Schweiz unterzeichnet habe, an der 15. ordentlichen Voﬂversammfuhg in
Athen rechtsgliltig revidiert worden sei, und auf die wichtigsten Tatigkeitsbereiche
der Konferenz und die wichtigsten Revisionspunkte (Reduktion auf eine Vereinigung
der Regulierer, Beizug der EG-Kommission), ebenso wie auf den Umstand, dass die
Schweiz neu auch durch das Bundesamt fiir Kommunikation vertreten wird, zu ver-
weisen. Der Bundeskanzlei wére die Frage einer allfélligen Publikation der Vereinba-
rung zu unterbreiten.
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4. Neue Vereinigungen der PTT Betreiber

Die Betreiber von Post- und Telekommunikationsbetrieben haben nach der Reduk-
tion des CEPT-Mandats auf den Bereich der Regulierer neue Vereinigungen ge-
grindet bzw. deren Griindung in Aussicht genommen.

4.1.Vereinigungen der Post- und Telekommunikationsbetreiber

Im Bereich der Telekommunikation wurde im Mai 1992 die Euro'pean Public Tele-
communications Network Operator's Association (ETNO) ins Leben gerufen. Ein in
Athen unterzeichnetes Memorandum of Understanding sieht des weiteren die Grin-
dung einer Organisation der Postbetreiber vor, deren konstituierende Sitzung Anfang
1993 vorgesehen ist. Beide Organisationen haben ihren Sitz in Brissel und sind
dem belgischen Landesrecht unterstellt. '

Die erwdhnten Vereinbarungen binden die Eidgenossenschaft nicht, sondern einzig
die PTT, die mit eigener Rechtspersénlichkeit ausgestattet sind. Die PTT sind zum
Abschluss dieser nur den operationellen Teil ihrer Tatigkeit betreffenden Vereinba-
rungen befugt. |

4.2. Die Vereinigung der Postbankbetreiber

Fiir den Postbankbereich wurde eine Charta zur Grundung einer Commission des
Services Financiers Postaux Européens (CSFPE) unterzeichnet.

Die Rechtsnatur der CSFPE ist weniger klar als bei den beiden andern Vereinigun-
gen. Die Charta enthélt keine Rechtswahlklausel. Art. 2 Abs. 3 erklart, die Kommi-
_sion werde ihre Konstituierung als "Engerer Verein" im Rahmen des Weltpostvereins
beantragen. Der Weltpostverein ist eindeutig eine internationale Organisation mit
staatlichen Mitgliedern. Art. 8 der Satzung des Weltpostvereins sieht vor, dass die
Mitgliedlander oder die Postverwaltungen Engere Vereine bilden kénnen, welchen
das Recht zusteht, Beobachter zu den Zusammenkilnften des Weltpostvereins zu
entsenden. ‘

Es stellt sich die Frage, ob sich aus der Bezugnahme der Charta Uber die Konstituie-
rung der CSFPE auf diese Besiimmung der Satzung des Weltpostvereins etwas fur
die Rechtsnatur der Kommission ableiten ldsst. Grundsatzlich wére es durchaus
moglich, dass auch einer Landesrechtsordnung unterstehende Vereine vom Welt-
postverein als Engere Vereine im Sinne von Art. 8 anerkannt werden kénnten.
Nachdem die Charta aber keine Rechtswahlklausel oder anderweitige Hinweise auf
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das fir sie geltende Recht enthélt, scheint es uns zuldssig, aus der Bezugnahme auf
die Satzung des Weltpostvereins darauf zu schliessen, dass es sich bei der CSFPE
um eine dem Vélkerrecht unterstehende Vereinigung handle. Die Charta bindet da-
her die Eidgenossenschaft (s.o. Punkt 2)

Die Tragweite der Charta sprengt den Rahmen der Vereinbarungen, welche die
PTT-Generaldirektion aufgrund von Art. 5 Abs. 4 Littera i) der Verordnung des Bun-
desrates zum Bundesgesetz (ber die Organisation der PTT-Betriebe in eigener
Kompetenz genehmigen kann (s.o. Punkt 3.1). Es stellt sich somit die Frage, ob die
Charta der Bundesversammlung zur Genehmigung zu unterbreiten ist oder ob einer
der unter Punkt 3.3. erwdhnten Falle des vereinfachten Genehmigungsverfahrens
vorliegt. Wir halten dafiir, dass die Charta die an einen Bagatellvertrag gestellten An-
forderungen (vorwiegend administrativ-technischer Natur, geringe politische Bedeu-
tung, geringe finanzielle Auswirkungen, kurzfristige Kiindbarkeit)$ erfiillt. Die Charta
kann somit vom Bundesrat genehmigt werden und ihre Ratifikation ist im folgenden
Geschéftsbericht zuhanden der Réte zu erwéhnen.

5. Fazit

Die CEPT-Vereinbarung von 1959 ist ein vlkerrechtlicher Vertrag, der nicht nur die
unterzeichnende PTT, sondern die Eidgenossenschaft bindet (vgl. Punkt 2). Die PTT
waren zu dessen Abschluss nicht kompetent gewesen (vgl. Punkt 3.1.).

Die Reform der CEPT ist volkerrechtlich rechtsgliltig zustandegekommen und bindet '
die Eidgenossenschaft, ohne dass eine Ratifikation oder Genehmigung nétig ware.
Falls sie mit dem neuen Text nicht einverstanden wére, bliebe ihr nur die Méglich-
_keit, das gesamte Abkommen zu kiindigen.?

Es macht wenig Sinn, das Abkommen im nachhinein Bundesrat oder Bundesver-
sammlung zur Genehmigung zu unterbreiten. Hingegen waére es angezeigt, Bundes-
rat und Bundesversammlung von den seit 1959 bestehenden vélkerrechtlichen Ver-
pflichtungen der Eidgenossenschaft und dem Inhalt der erfolgten Reform Kenntnis
zu geben. Wir schlagen hiezu einen Passus im nachsten Geschaftsbericht des Bun-
desrates an die Eidgendssischen Réate vor.3® Zur Frage einer nachtraglichen Publi-
kation der Vereinbarung ware die Bundeskanzlei zu konsultieren.3!

28 5. VPB 51, 1987, Nr. 58, S. 381ff.
2% vgl. Punkt 1.2.
30 vgl. Punkt 3.4.
31 vgl. Punkt 3.4.
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Die neu abgeschlossenen Vereinbarungen Uber die Zusammenarbeit der Post- und
Telekommunikationsbetreiber sind landesrechtliche Abkommen, die die Eidge-
nossenschaft nicht binden und zu deren Abschluss die PTT kompetent sind (vgl.
Punkt 4.1.).

Die Charta (iber die Kommission der Postbankbetreiber (CSFPE) untersteht dage-
gen dem Vélkerrecht und bindet die Eidgenossenschaft. Indessen erflillt sie die an
einen Bagatellvertrag gestellten Anforderungen und kann deshalb im sogenannten
~ vereinfachten Verfahren vom Bundesrat genehmigt werden (vgl. Punkt 4.4.).
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