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HAUPTPROTOKOLL der Sitzung vom 9./10. Juli 1992

TAGESORDNUNG

ORDRE DU JOUR

1. 92.052 ns EWR-Abkommen. Mitbericht zu

ZAEF TT

des Bundesbeschlusses uber den Europaischen

Wirtschaftsraum

a) Anhodrungen:

- zu Art.21 Uebergangsbestimmung BV: Herrn
alt Regierungsrat Kurt Jenny, Prasident der
Koordinationskommission des Kontaktgremiums
der Kantonne

- zu Art.20 Uebergangsbestimmung BV: Herren
Proff. Jean-Francois Aubert (Neuenburg),
Walter Kalin (Bern), Alfred Kélz (Zurich),
Dr. Silvano Mockli (Lehrbeauftragter HSG),
Dr. Hansjdérg Seiler

b) Beratung der Botschaft und des
Beschlussentwurfes (9.7. nachmittags und
10.7. nachmittags)

92.057-20 sn Aufenthalt und Niederlassung
der Staatsangehérigen des Europdischen Wirt-
schaftsraums

(Siehe Teilprotokoll 1)

92.400 n Pa.Iv. Vorschriften uber Unter-
schriftensammlungen fur Volksabstimmungen
(Rebeaud) . Vertagt.

91.410 n Pa.Iv. Behandlung ruckwirkender
Bestimmungen in Volksinitiativen (Zwingli).
Vertagt.

92.052 né Accord sur 1'EEE. Co-rapport con-
cernant le chiffre II de l'arrété fédéral

sur 1l'Espace économique européen

a)Auditions P
-Art .21 Dispositions transitoires cst

-Art .20 Dispositions transitoires cst.
b)Délibération du message et du projet

d'arrété (aprés-midis des 9 et 10 juillet)

92.057-20 én Séjour et établissement en
Suisse des ressortissants des autres Etats
membres de 1'Espace économique européen.
Arrété. (Voir procés-verbal particulier 1)

92.400n Iv.pa. Régles applicables aux
droits populaires (Rebeaud). Renvoyé

91.410n Iv.pa. Initiatives populaires. Dis-
positions rétroactives (2Zwingli). Renvoyé
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1. 92.052ns8. EWR-Abkommen. Mitbericht zu Ziffer II des
Bundesbeschlusses iiber den Europdischen Wirtschafts-
raum.

a) Anhdrung der Experten

zu Art.21 Uebergangsgbegtimmung BV:

Alt Regierungsrat Kurt Jenny (Basel), Pridsident der Koordina-
tionskommission des Kontaktgremiums der Kantone
Exposé vom 30.06.92 (8 Seiten) im Anhang

h I i on

Frau Stamm Judith: Ist ein Schlichtungsverfahren vorgesehen fur
den Fall, dass die Kantone trotz Artikel 21 der Uebergangsbe-
stimmungen der Bundesverfassung den Eindruck haben, zu wenig
beachtet zu werden?

Jenny: Diese Frage beschaftigt auch die Koordinationskommis-
sion. Wir haben die Absicht, eine weitere Arbeitsgruppe einzu-
setzen, welche die Mitwirkung der Kantone konkretisiert. Uns
schweben ahnliche Institutionen vor wie im noch nicht abge-
schlossenen Vertrag zwischen den &sterreichischen Bundeslandern
und der Bundesregierung in Wien - eine Art Integrationskonfe-
renz. Die Kantone kénnen im europaischen Integrationsprozess
nur dann bestehen, wenn sie auch eigene Initiativen entwickeln;
mit rein verbalen Bekenntnissen ist es nicht getan.

Wir werden in der Koordinationskommission also Uber ein Instru-
mentarium beraten, das de facto den Integrationsprozess so be-
gleitet, dass wir mit dem Bundesrat im sténdigen Gesprach ste-
hen kénnen. Ein Schlichtungsverfahren ist nicht vorgesehen und
meines Erachtens auch nicht nétig, denn bis jetzt sind die ge-
genseitigen Beziehungen nicht getrubt; dafar gebthrt Herrn Bun-
desrat Koller als Prasident des Kontaktgremiums ein ausdruckli-
cher Dank.

zu Art.20 Ueberganggbegtimmung BV:

Prof. Jean-Frangois Aubert (Université de Neuchdtel)
Voir exposé écrit (8 pages) en annexe.

Prof. Walter Kdlin (Universitdt Bern)
Exposé vom 9.07.92 (7 Seiten) im Anhang

Prof. Alfred K&lz (IUniversitat Zurich): Das Hauptproblem des
Parlamentes wird in den nachsten Monaten vor allem der Zeit-
druck sein. Zunadchst eine kurze Stellungnahme zu einem Problem,
das noch nicht zur Sprache gekommen ist. Ihre Kommissionsprasi-
dentin hat mich gebeten, etwas zu sagen uber die mégliche Auf-
nahme einer Verfassungsbestimmung betreffend den Vorrang des
EWR-Rechts gegenuber schweizerischem Landesrecht. Ich bin der
Meinung, dass es nicht sinnvoll und staatspolitisch bedenklich
ware, das im jetzigen Zeitpunkt zu tun.

TIch verweise einmal auf die Grunde, die der Bundesrat in seiner
Stellungnahme dargelegt hat. Er ist ebenfalls zum Schluss ge-
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kommen, es sei jetzt nicht opportun, einen Vorrang des EWR-
Rechts gegeniber schweizerischem Recht in der Verfassung fest-
zuschreiben. Eine solche Massnahme erschiene mir geradezu stos-
send, nachdem wir von der Staatsrechtslehre her seit Jahrzehn-
ten versuchen, Art.113 Abs.3 aus der Bundesverfassung zu besei-
tigen, denn wir finden, es musste moglich sein, dass verfas-
sungswidrige Bundesgesetze vom Bundesgericht aufgehoben werden.
Nun méchte man eine Vorrangnorm zugunsten des EWR-Rechts ein-
fihren, ohne dieses anstehende Problem zu l&sen. Es geht nicht
an, dass wir .das EWR-Recht faktisch bedeutsamer ausgestalten
als unsere eigene Verfassung.

Nun zu den bereits vorgetragenen Losungsvorschlagen. Drei Vor-
schlage lagen schon vor dieser Sitzung vor, und inzwischen sind
noch die Vorschlage Aubert, Guinand und Seiler Hanspeter dazu-
gekommen,- die ich natdrlich nicht genau studieren konnte.

Zzum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren mit fakultativem Geset-
zesreferendum, wie wir es kennen: Diese LOsung musste mir an
sich sympathisch sein; es ist die demokratischste Losung, denn
sie erlaubt es einer Oppositionsgruppe, jeden Anpassungsbe-
schluss des Parlamentes nachtraglich in Frage zu stellen. Doch
selbst mir ist diese Lésung etwas zu demokratisch; man kann
auch ubertreiben, und ich glaube, es ware nicht vernunftig,
diesen Anpassungsbeschluss ohne Veranderung des Referendums-
rechts zu fassen. Vor allem scheint mir das Gebot der Vollzugs-
loyalitat der Schweiz gegeniber ihren europaischen Verhand-
lungspartnern nicht gentugend gewahrt, wegen der verzogerten In-
kraftsetzung der Gesetze. Die Referenden kdnnten im ubrigen
doch zahlreicher sein als erwartet; hier teile ich den Optimis-
mus der Staatspolitischen Kommission des Standerates nicht
ganz. Die Stimmberechtigten kennen auch bei der Beibehaltung
des bisherigen Rechts die Tragweite des EWR-Beitrittes zu wenig
genau. Aus diesen Grunden wirde ich den genannten Vorschlag ab-
lehnen.

Der Vorschlag Zimmerli/Kalin scheint mir eine ehrliche und
praktikable Lésung zu sein. Volk und Stande koéonnten in voller
Kenntnis der Sachlage dem EWR-Beitritt zustimmen und gleichzei-
tig die Rechtsanderungen auf Bundesebene genehmigen. Sie wirden
nicht "die Katze im Sack kaufen". Volk und Stande wurden zur
Kenntnis nehmen, dass der EWR-Beitritt teilweise tiefgreifende
Konsequenzen haben wird; man kann nicht Ja zum EWR-Beitritt und
Nein zu den damit verbundenen Gesetzesanderungen sagen. Die
Schwachen des Vorschlags hat Prof. Kalin vorhin selbst darge-
legt; er geht von einem obligatorischen Gesetzesreferendum aus,
das die Bundesverfassung bisher nicht kennt. Es wird also mit
einem Schlag eine neue staatsrechtliche Institution eingefuhrt
und gleich angewendet. Das ist in unserem Staatsrecht etwas
durchaus Neues. Als formell denkender Staatsrechtler habe ich
damit einige Muhe; aber die Hurde kénnte allenfalls zu uberwin-
den sein.

Der Vorschlag Kalin setzt aber voraus - und das betrachte ich
als weitere Schwache - , dass das Parlament samtliche notwendi-
gen Gesetzesanderungen einige Wochen vor der Volksabstimmung
verabschieden kann. Persénlich glaube ich nicht an diese Mog-
lichkeit, denn es gibt heikle Anpassungen mit erheblichen Er-
messensspielraumen. Schliesslich scheint mir der Vorschlag
Kalin/Zimmerli etwas schematisch; samtliche Anpassungen mussten
bis zum Abstimmungstermin fast maschinell behandelt werden; man
kénnte nicht besondere Problemfalle isolieren und ihnen etwas
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mehr Zeit einrdumen. Ich verweise diesbeztglich auf die Argu-
mente im Papier des EJPD vom 18. Juni 1992 ("Auswirkungen des
EWR auf die Institutionen der Schweiz").

Zum Vorschlag des Bundesrates, der einen Ausschluss des Refe-
rendums fur die Anpassung an das EWR-Abkommen vorsieht. Diese
Losung ist nicht so weit vom Vorschlag Kalin/Zimmerli entfernt,
wenn es gelingen wirde, die Anpassungen kurzfristig vorzuneh-
men; dann hatten die Stimmberechtigten durchaus Kenntnis von
den Konsequenzen des EWR-Beitritts. Die demokratische Legitima-
tion ware gegeben, auch wenn nicht tUber alle Details abgestimmt
worden ist.

Der Vorschlag des Bundesrates ist verfassungsrechtlich klarer
und formell eher besser als die Variante Kalin/Zimmerli. Auf
Verfassungsstufe kann man zweifellos mit Hilfe einer Ueber-
gangsbestimmung das Gesetzesreferendum ausschalten. Ich habe
aber doch Bedenken gegeniber diesem Vorschlag, denn er aussert
sich nicht klar daruber, wann die Anpassungen abgeschlossen
sein sollen ("Es besteht keine rechtliche Notwendigkeit, uber
diese Rechtsanderungen formell vor der EWR-Abstimmung zu be-
schliessen"); es seien - so fahrt der Bericht weiter - Schluss-
abstimmungen nach der EWR-Abstimmung noch in der Dezemberses-
sion 1992 moglich. Ich vermute, dass man in einer Sondersession
im Januar 1993 noch weiterberaten misste.

Weiter steht in diesem Papier, die Verknupfung dieses Entschei-
des Uber die notwendigen Rechtsdnderungen sei locker. Was
heisst "locker"? Verantwortlich fur die politisch konsequente
Handhabung des EWR-Abkommens sei das Parlament, und in Grenz-
fallen bestehe eine gewisse Flexibilitdt. Diese Unbestimmtheit
gefallt mir in meiner Eigenschaft als Radikaldemokrat - so ra-
dikaldemokratisch habe ich zwar bisher nicht gesprochen -
nicht; es steht namlich vor einer Schlussabstimmung Uber eine
Anpassung des Bundesrechts doch nichts fest, und ich bin ganz
sicher, dass es Verzogerungen geben wird. Das weckt Misstrauen;
wenn die EWR-Abstimmung mitten in parlamentarische Beratungen
fallt, bekommt der Stimmbirger doch den Eindruck, er musse die
Katze im Sack kaufen.

Ich habe mir uberlegt, ob es einen demokratisch verantwortbaren
Weg gibt, der gleichzeitig die Vollzugsloyalitéat der Schweiz
garantiert. Das Resultat ist der Entwurf eines Artikels 20 BV
(Uebergangsbestimmung); dieser hat sicher auch Mangel, und man
misste Uber Einzelfragen noch beraten. Mein Vorschlag - es ist
inzwischen der funfte oder sechste - knupft einerseits beim
Vorschlag des Bundesrates an: Die auf den Zeitpunkt des In-
krafttretens des EWR notwendigen Aenderungen des Bundesrechts
werden unter Ausschluss des fakultativen Referendums beschlos-
sen, soweit daruber vor der Abstimmung definitiv beraten worden
ist - das heisst fur mich etwa einen Monat vor der EWR-Abstim-
mung. So hatte man Zeit, in der Abstimmungsbroschiure oder einer
zZusatz-Informationsschrift den Stimmberechtigten klarzumachen,
was gedndert wird. Die uUbrigen Aenderungen, die auf das In-
krafttreten des EWR-Abkommens ndotig werden, ergehen in der Form
von referendumspflichtigen, unbefristeten, allgemeinverbindli-
chen Bundesbeschlissen, die von der Bundesversammlung mit ein-
fachem Mehr sofort in Kraft gesetzt werden kénnen. Dies 1ist
eine Anlehnung an den Dringlichkeitsbeschluss gemass Art.89bis
BV. Ich habe diesen etwas geadndert; man kann ihn nicht einfach
so Ubernehmen, wie er heute in der Bundesverfassung steht. Nach
meinem Vorschlag genigt eine einfache Mehrheit; eine qualifi-
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zierte Mehrheit ist nicht erforderlich. Der Beschluss ist nicht
befristet, wie es die ubrigen, vom Bundesrat vorgesehenen An-
passungsbeschlisse auch nicht sind, denn es soll ja um die In-
tegration von neuem Recht gehen. Anders als nach Absatz 2 von
Art.89bis BV muss ein neuer Vorschlag méglich sein, falls das
Volk einen solchen Bundesbeschluss ablehnt.

Nach meinem Vorschlag misste wie gesagt rund einen Monat vor
der EWR-Abstimmung ein erstes Paket von Bundesgesetzen ge-
schnirt und verabschiedet sein, und das anschliessende Be-
schlussverfahren wirde es dem Parlament erlauben, die Anpassun-
gen sofort in Kraft zu setzen, mit nachtraglichem, abrogatori-
schem Referendum. Das wurde es ermdglichen, einen Kompromiss zu
finden und gewisse schwierige Anpassungen noch zu verschieben;
es gabe kein Leerlauf-Referendum, sondern ein indirektes Refe-
rendum ware auch uber geanderte Gesetze moglich. Zudem warde
den Stimmberechtigten die Tragweite des EWR-Beitrittes klar.
Das ganze Verfahren ware naturlich wesentlich einfacher, wenn
wir im schweizerischen Verfassungsrecht auf Bundesebene das In-
strument der Gesetzesinitiative hatten. Wir haben uns dafuir
schon vor Jahren eingesetzt; aber wir kénnen sie jetzt nicht in
kurzester Zeit neu einfuhren.

Mein Vorschlag ist in diesem Sinne durch die Dringlichkeit der
Situation bedingt; ich glaube aber, dass er eine Kompromisglo-
sung darstellen kénnte, welche sowohl die Vollzugsloyalitat der
Schweiz als auch die Wahrung der demokratischen Institutionen
gewahrleistet (vgl.den Entwurf fuir einen Artikel 20 im Anhang) .

Dr. Silvano Méckli, Lehrbeauftragter fur Politikwissenschaften,
Hochschule St. Gallen:
Exposé vom 9.07.92 (6 Seiten) im Anhang.

Dr. Hansjdrg Seiler, Munsingen:
Exposé vom 1.07.92 (8 Seiten) im Anhang.

Aussprache / discussion zu Art.20 Uebergangsbest.BV

M. Techopp: Question au prof. Aubert. Il faut trouver un chemin
entre la rigueur scientifique du Conseil fédéral ("Qui dit A, o
doit dire B") et la nécessité politique d'un compromis quelcon-
que qui soit honnéte.

Nos experts nous ont présenté leurs préférences dans toute la
gamme de compromis. Ce que je n'ai pas entendu, c'est une ap-
préciation de l'ensemble. Le Conseil fédéral et 1'Administra-
tion nous disent que c'est le strict minimum absolument néces-
saire pour pouvoir appliquer convenablement 1'EEE.

Ma question est trés simple: Considérez-vous, M. Aubert, que
ces quelque 60 lois plus un certain nombre d'autres disposi-
tions représentent le minimum vital, juridiquement parlant?

Frau Heberlein an Prof. Kolz: Welche Instanz musste entschei-
den, bei welchen Gesetzen ein Gestaltungsspielraum vorhanden
ist? Wie ware der Entscheid, wenn eine Richtlinie zum Beispiel
zwei Varianten erméglicht? Wer wirde allenfalls dariber ent-
scheiden, welche Gesetze - um einen Begriff aus dem Antrag Sei-
ler Hanspeter zu verwenden - politisch brisant sind? Fuhrt das
nicht zu zweierlei Gesetzen, solchen, die dem Referendum unter-
stehen wirden und anderen, die sogenannt minderwertig sind und
weder Spielraum noch politische Brisanz enthalten?
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Fischer-Seengen an Prof. Kbélz: Wie kommt er beli seiner Unter-
scheidung der verschiedenen Beschlisse zum Kriterium von einem
Monat vor der EWR-Abstimmung? Ein Monat reicht ja far die Vor-
bereitungen zur Volksabstimmung ohnehin nicht aus.

Prof. Ko6lz mochte bei den sogenannten ubrigen notwendigen Aen-
derungen Leerlauf-Referenden ausschliessen; darunter gibt es
auch zwingende, die keinen Spielraum Ubriglassen. Ist hier sei-
nes Erachtens nicht auch die Gefahr von Leerléufen gegeben?

An Prof. Kalin: Ich gehe davon aus, dass der Antrag Seiler
Hanspeter weitgehend auf seinen Ueberlegungen basiert. Wenn die
politische Brisanz das Kriterium sein soll, so meine ich, dass
beispielsweise gerade die Revision des Strassenverkehrsgesetzes
(SVG) brisant ist, aber keinen Spielraum lasst.

Schliesslich: Warum die Paket-Losung? Warum macht man nicht
eine Unterscheidung und schliesst im Sinne des Bundesrates das
Referendum bei jenen Fragen aus, wo kein Spielraum vorhanden
ist und welche auf das strikt notwendige Minimum beschrankt
sind? In allen ubrigen Fragen kénnte man das regulare Referen-
dum beibehalten.

M. Darbellay au prof. Kalin: Vous avez dit que vous n'étiez pas
persuadé de la nécessité du référendum obligatoire selon l'ar-
ticle 89 alindéa 5 cst., mais que vous 1l'admettez. Il me semble
que normalement le référendum devrait &étre admis aussi pour les
lois qui sont modifiées. On a souvent mentionné ici que qui dit
A, doit dire B; il me semble que dans ce cas-cCi, 1Y ne s'agit
pas de A et B, mais de deux fois A. D'abord on dit A parce que
c'est contenu dans l'Accord EEE, et ces mémes choses ont pour
conséquence la modification de notre ordre législatif dans le
cadre de ce qui est strictement nécessaire. Si on admet le
référendum pour 1l'Accord EEE, il faut & mon avis l'admettre
également pour les lois qui doivent &tre modifiées.

Je me demande d'ailleurs si il est nécessaire de modifier la
Constitution. Dans un article 2, on pourrait dire simplement
que le peuple approuve également les modifications contenues
dans une loi particuliére comme proposé par M. Guinand.

Gross Andreas an Prof. Aubert: Stort Sie die Legitimations-
lucke, die Sie durch die Ausschaltung des Referendums schaffen,
nicht in dem Sinne, dass Sie bei Ihrer Lésung mit der Initia-
tive versuchen miussen, sich diese Legitimation mit Fristen zu
beschaffen?

An alle Experten: Eine der grossen Schwierigkeiten der politi-
schen Beurteilung unseres Problems ist das inhaltliche Wissen
um den Handlungs- und Interpretationsspielraum. Das kann man
wahrscheinlich erst wissen, wenn man alles in den Kommissionen
durchdiskutiert hat. Meine Frage: Haben Sie sich aufgrund Ihrer
Kenntnisse einen Ueberblick verschafft und den Handlungsspiel-
raum inhaltlich beurteilt und unter dem Kriterium der Demokra-
tie Konsequenzen daraus gezogen?

M. Borel Francois a tous les experts, mais en particulier au
prof. Aubert: Pourriez-vous donner un exemple pour illustrer ce
qui se passerait s'il y avait une ou plusieurs lacunes causées
par de mauvaises décisions d'application de cet Accord EEE? On
a souvent dit que le peuple pourrait mal voter, c'est-a-dire ne
pas dire B alors qu'il avait dit A. Comme nous sommes au tout
début des discussions parlementaires, personne ne peut exclure
encore que le Parlement lui-méme n'arrive pas a dire B. Jusqu'a
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présent, on n'a fait qu'une vague allusion & un report a jan-
vier 1993 de certaines décisions parlementaires, mais il peut
aussi arriver que le Parlement ne réussisse pas a se mettre
d'accord sur un point particulier. Il ne faut pas toujours re-
porter la faute d'un éventuel refus de telle et telle disposi-
tion au peuple; des fois, le Parlement n'est pas beaucoup plus
souple que le peuple.

On a mentionné 1'exemple des camions frigorifiques des pays de
la CE avec une largeur maximum de 2m60. Méme si cela ne figure
pas dans notre législation fédérale, ces camions pourront tra-
verser la Suisse sans problémes. Il pourrait y avoir d'autres
cas qui présentent des difficultés. Comment interpréter cette
"YJertragstreue" - oui ou non - et quelles sont les conséquences
pour la Suisse dans quelques cas concrets?

Frau Biihlmann an Prof. Kolz: Sie haben gesagt, Ihnen gefalle am
Vorschlag von Prof.Kalin nicht, dass mit dem Zeitpunkt der An-
nahme des EWR-Abkommens auch eine Verfassungsanderung in Kraft
treten misse. Wie ich aber Ihren Vorschlag verstehe, stehen Sie
vor dem gleichen Problem.

Ruf, an Dr. Seiler und Prof. Kolz: Am Ende seines Referats ten-
diert Dr. Seiler auf eine Losung, die jener gleicht, far welche
sich die standeratliche Kommission ausgesprochen hat, mit einem
dringlichen allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss. Eine solche
Lésung sieht ein nachtragliches Referendum gegen samtliche be-
troffenen Erlasse vor. Wie wirden Sie dem Einwand begegnen,
auch hier handle es sich weitgehend um ein Scheinreferendum,
und dem Volk werde auch hier ein Entscheidungsspielraum vorge-
gaukelt, der gar nicht existiert?

Aubert: D'abord a M. Tschopp: Est-ce que Eurolex doit &tre com-
posé de 60 lois, ou plutdt de 45 ou de 75 lois? C'est 1'Admini-
stration fédérale qui - selon des directives assez uniformes -
a cherché a voir ce qu'imposait 1l'adhésion a 1'EEE, d'une part
134 ol il y avait une application directe, des adaptations né-
cessaires, et 1la ou il y avait des directives dont 1'exécution
n'était pas différée par un délai qui aurait pu étre accordé a -
la Suisse pour obéir a ces directives.

J'ai toujours dit et je le répete: On ne sera jamais sir que
les 61 lois soient l'essentiel d'Eurolex; c'est peut-&tre un
peu plus ou un peu moins. Je crois que méme les experts pré-
sents ne pourront pas répondre a votre question.

Excusez-moi, M. Tschopp, mais vous é&tes 246 parlementaires pour
refaire ce travail, qui est un travail énorme, et vous pouvez
le répartir entre de nombreuses commissions. Vous ne pouvez pas
prétendre d'un professeur tout seul a4 sa table de travail qu'il
puisse vous dire: "Voici exactement les conséquences de l'Ac-
cord EEE". Je ne peux pas le dire, et je suppose que les autres
experts ne vous le diront pas non plus.

Dans mon exposé liminaire, j'ai essayé d'attirer votre atten-
tion sur la différence entre ce qui est juridiquement néces-
saire et politigquement utile. C'est une difficulté que vous
rencontrerez souvent, et vous serez nombreux pour la surmonter.
J'ai qualifié mon travail de premier débroussaillage pour l'es-
sentiel, a 1'adresse surtout des opérateurs économiques, pour
qu'ils sachent & quoi s'en tenir & partir de janvier 1993.
J'avouerai ne pas avoir lu entilrement les trois rapports -
j*espére que vous m'en pardonnerez. J'ai pris une dizaine de
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lois et j'ai essayé de juger si j'en étais convaincu. Apreés
tout, nous pouvons avoir confiance en les talents des représen-
tants de 1'Administration fédérale, qui ont fait ce travail au
plus prés de leur conscience et de leur science, qui est
grande.

A M. Gross Andreas: L'idée que j'ai développée dans mon aide-
mémoire sous la lettre E ("Pour l'introduction d'une initiative
populaire de substitution®) c'était qu'il fallait rattraper par
la voie d'une initiative populaire un déficit démocratique qui
serait conditionné par un certain manque de temps dans l'année
1992 par la possibilité, aprés coup, de viser n'importe quelle
disposition votée par l'Assemblée fédérale au bénéfice d'une
délégation. A mon avis, une initiative populaire vaut bien un
référendum, méme si pendant une année ou deux vous aurez des
textes qui n'ont pas la légitimation populaire et que cette 1lé-
gitimation vient aprés coup, soit parce que les citoyens ac-
ceptent tacitement ce qui a été décidé par 1'Assemblée
fédérale, soit parce qu'ils lancent une initiative et confirme-
ront la régle. Si par contre ils ne la confirment pas, la régle
aura produit pendant deux ans ses effets, et ensuite elle ces-
sera d'étre en vigueur.

Je vous dirai franchement qu'a mon avis, l'initiative populaire
est un instrument plus démocratique que le référendum. En
général, lorsqgu'on se prononce Sur une initiative qui change le
droit actuel, on a pu le mesurer et en juger les effets dans la
pratique. La technique du référendum ordinaire selon l'article
89 alinéa 2 cst., c'est de se faire peur avant l'entrée en vi-
gueur d'une loi; on présente les calamités qui s'abattront sur
la Suisse si... On fait donc des prophéties, soit optimistes,
soit pessimistes. Par contre, l'initiative populaire permet de
voter en une meilleure connaissance de cause.

A M. Borel Francois: Il est vrai qu'on ne sait pas exactement
quelles seront les conséquences de 1l'Accord de Porto pour la
Suisse. On a cerné cela avec un certain degré de précision,
mais il vy a peut-&tre des erreurs et une certaine approxima-
tion. Par contre, je suis trés intéressé par l'exemple que vous
avez lancé dans la discussion. Si c'est 1l'Assemblée fédérale
qui ne veut pas faire les modifications qu'elle devrait faire,
qu'elle n'arrive pas a s'entendre et qu'une disposition Eurolex
n'est pas adoptée en temps utile. Eh bien, dans mon esquisse
d'initiative populaire, je 1l'ai qualifiée d'initiative de sub-
stitution, parce que je visais le cas ordinaire ol 1l'Assemblée
aurait décidé quelque chose qui déplait et que le peuple veut
corriger. Mais en allant au fond des choses, 1l'initiative pour-
rait aussi tendre & l'adoption d'une régle rendue nécessaire
par le droit européen, mais que l'Assemblée fédérale n'aurait
pas su adopter par elle-méme. Je dois dire que c'est un scéna-
rio assez peu probable.

Kdlin an Darbellay: Sie haben das Problem des Staatsvertragsre-
ferendums angesprochen; handelt es sich hier um ein ordentli-
ches oder um ein politisches Referendum, ist es demnach obliga-
torisch oder nicht? Ich bin uberzeugt, dass es sich um ein aus-
serordentliches Verfahren handelt. Wirde man die Theorie von
Herrn Seiler tubernehmen, ware uberall dort, wo ein internatio-
nales Organ verbindliche Entscheide gegen die Schweiz treffen
kann, die Supranationalitat gegeben, und das hatte weitrei-
chende Konsequenzen. Wir muissten beispielsweise bei jeder Ver-
langerung der Anerkennung der Individualbeschwerde bei der EMRK
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sowie bei weiteren Vertragen im Menschenrechtsbereich vor Volk
und Stande gehen. Die Argumentation des Bundesrates uUberzeugt
mich in diesem Punkt.

Wenn wir davon ausgehen, so ist es eine Konsequenz des politi-
schen Referendums zur Ratifikationsfrage, dass wir far die Ge-
setzgebung ebenfalls vom Schema abweichen koénnen, sofern sie in
unmittelbarem Zusammenhang damit steht. In meinem Referat
schlage ich deshalb beim Bundesbeschluss einen Artikel 3 vor,
der lautet: "Die Aenderungen der Bundesgesetzgebung gemass An-
hang zu diesem Beschluss werden genehmigt." In diesem Sinn bin
ich mit Ihnen einverstanden.

Ich bin auch einverstanden mit Herrn Fischer-Seengen, wenn er
von Fallen spricht, wo wir einen Gestaltungsspielraum haben. In
solchen Fallen sollten wir separat abstimmen kénnen. Im Moment
stehen wir jedoch unter Zeitdruck; wenn wir das tun, werden wir
eine Anzahl Gesetze nachtraglich dem ordentlichen Referendum
unterstellen massen, und das ergibt Probleme mit der Ver-
tragstreue und der Rechtssicherheit. Deshalb der Versuch, einen
Kompromiss zu machen. Grundsatzlich missen wir gemass dem Vor- -
schlag von Herrn Zimmerli und mir das Paket global genehmigen,
aber dann eine kleine Modifikation vornehmen und einige wenige,
wirklich wichtige Gesetze herausnehmen.

Nun besagt der Antrag Seiler Hanspeter - der Wortlaut stammt
nicht von mir - diese Massnahme sei vorzusehen fur politisch
besonders brisante Erlasse. Ich wurde formulieren:"...fdr Er-
lasse, wo ein erheblicher politischer Gestaltungsspielraum be-
steht". Allerdings - und da sind wir wieder beim Problem, das
Herr Gross Andreas aufgeworfen hat -: Wie gross sind die Spiel-
rdume? Ich muss zugeben: Ich weiss es auch nicht, und gefihls-
massig tendiere ich zum Eindruck, sie seien eher klein. Da
liegt politisch gesehen das Dilemma. Viele spuren, dass wir das
Referendum nicht ganz ausschliessen, dass wir aber gleichzeitig
nicht alles dem ordentlichen Referendum unterstellen kénnen.
Wir missen einen Mechanismus finden, um die bestehenden Spiel-
raume auszuschépfen. Unter diesem Gesichtspunkt Uberzeugt mich
einmal mehr der Vorschlag von Herrn Aubert noch starker. Er hat
ganz spezifische Vorteile:

1. Die Idee des Gesamtpaketes fir die Abstimmung bleibt erhal- —
ten; damit sind Vertragstreue und Rechtssicherheit gewahr-
leistet.

2. Mit der nachtréaglichen Initiativmoéglichkeit haben wir auf
elegante Weise das Problem vom Tisch, generell und im voraus
herausfinden zu missen, wo Spielraume bestehen. Wir Uberlassen
es dem Volk, dies zu beurteilen; dort, wo eine Initiative er-
griffen wird, missen wir uns ernsthaft mit der Frage auseinan-
dersetzen, ob die Initiative fur ungultig erklart werden muss
oder nicht. Das betrachte ich als ein entlastendes Verfahren,
welches das echte Problem des Spielraums ernst nimmt.

K6lz zu Frau Heberlein: In erster Linie ist die Bundesversamm-
lung die Instanz, die daruber zu entscheiden hat, wo Spielraume
bestehen. Sie muss das Ermessen ausiben, natuirlich mit Inter-
ventionen des Bundesrates. Wir sehen im Moment alle zu wenig
durch und werden erst im Verlauf der kommenden Monate erfahren,
wie die betroffenen Bevdlkerungsteile reagieren. Es wird uber-
all kleinere Aufstande geben, und dann sehen Sie, wo die Be-
troffenheit und die Ermessensspielraume liegen.

An Herrn Fischer-Seengen: die Frist von einem Monat ist zwar
kurz, aber doch so bemessen, dass eine Meinungsbildung zur Ab-


http://dodis.ch/63104

dodis.ch/63104

11

stimmung noch stattfinden kann. Das Parlament steht ja unter
einem grossen Zeitdruck, den ich selber nicht verantworten
modchte. :

An Herrn Gross Andreas, betreffend den Handlungsspielraum: Ob-
wohl ich die zwei Kilogramm Botschaften durchgesehen habe, muss
ich wie Herr Aubert zugeben, dass ich ihn nicht ermessen kann.
Deshalb habe ich den Vorschlag der Teilung gemacht: ein Abstim-
mungspaket, das frih genug verabschiedet werden kann, und an-
schliessend hat das Volk ein Kontrollmittel; man weiss dann,
was beschlossen worden ist, und das ist mit einem globalen Re-
ferendum vergleichbar.

Zu Frau Buhlmann: Zum Vorschlag Kalin habe ich zwar Bedenken
angemeldet, aber auch gesagt, ich kénnte trotzdem uber diese
Hirde springen. Bei meinem Vorschlag zu Artikel 20 wird ein
kunftiges- fakultatives Referendum geschaffen, aber noch nicht
gleich angewendet.

M&ckli: Herr Aubert hat richtig vorausgesehen, dass auch der
Politologe nichts zur Beantwortung der Frage nach dem Hand-
lungsspielraum beitragen kann. Wie Herr Kolz sagte, werden wir
dazu die gesellschaftlich Betroffenen fragen missen. Zufallig
habe ich heute im Zug einen solchen getroffen, namlich den Chef
des Strassenverkehrsamtes des Kantons St. Gallen. Er sagte, er
habe Mihe, sich im Dschungel des EWR-Rechts zurechtzufinden -
es gibt ja keine Rechtssammlung, die auf dem aktuellen Stand
ist -; es bestunde in seinem Bereich kaum ein Handlungsspiel-
raum, und der EWR werde sicher nicht zur Deregulierung, sondern
zu mehr Regulierung fuhren.

Zu Herrn Seiler Hansjoérg, der sagt, man durfe die Vorlage nicht
so gestalten , dass man dem Stimmbirger damit ein Ja entlockt.
Das machen wir bei der Gestaltung von Vorlagen naturlich dau-
ernd; wir versuchen abzuschéatzen, ob eine Vorlage
"referendumsfest" ist; unsere Volksrechte haben auch eine be-
trachtliche Vorwirkung auf den gesamten politischen Entschei-
dungsprozess.

Meine Argumentation war folgende: Der EWR bedeutet einen Abbau
an direkter Demokratie; in diesem Punkt sind wir uns einig.
Wenn wir das Refendum ausschalten, ist das noch eine zusatzli-
che Belastung, folglich scheint es uns legitim, dieses Krite-
rium mit einzubeziehen.

Seiler Hansjérg zu Herrn Gross Andreas: Den Handlungsspielraum
kann man zwar nicht messen, aber generell einige Angaben dazu
machen. Relativ gross ist der Spielraum in Verfahrensfragen und
Fragen der Behdérdenstruktur. Das EWR-Recht greift grundséatzlich
wenig in die interne Organisationsstruktur der Mitgliedstaaten
ein. Relativ klein ist der Spielraum dagegen in der Substanz.
Wenn die EG ein Anliegen hat, das sie wirklich durchsetzen will
(wie zum Beispiel die Lastwagenbreite), dann schreibt sie das
in ihren Richtlinien konkret fest, und damit verbleibt kein
Spielraum mehr. In anderen Fallen - zum Beispiel der fiskali-
schen Belastung von Alkohol - wird zwar keine Hohe festgelegt,
aber die Belastung darf fur in- und (EG-)ausléandischen Alkohol
nicht unterschiedlich sein.

Zu Herrn Ruf: Natirlich bringt auch ein nachtragliches Referen-
dum gegen allgemeinverbindliche Bundesbeschlisse einen Sub-
stanzverlust; ich habe einfach versucht, ein Maximum an direk-
ter Demokratie zu retten, so dass es mit unserer Vertragstreue
vereinbar ist.
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Frau Stamm Judith:-Ich bringe einen Fragenkomplex zur Sprache,
von dem ich nicht weiss, ob er hier richtig plaziert ist. Wir
sprechen immer von der Revision von Bundesgesetzen. Aber das
EWR-Abkommen wirkt sich doch auch auf die Verfassung selbst
aus. Wie gehen wir damit um? Akzeptieren wir, dass das EWR-
Recht vorgeht, und passen irgendwann wo nétig unsere Verfassung
an? Ich denke zum Beispiel an Art.69ter BV betreffend die Aus-
landergesetzgebung, die durch den EWR bestimmt beeinflusst
wird. .

Gross Andreas: Ich komme nochmals auf das Thema zuruck, das ich
in allgemeiner Form schon angesprochen habe. Ich mache jetzt
einen konkreten Vorschlag. Wenn Sie, Herr Aubert, einfach
“Initiative" sagen, dann ist es moglich, dass Sie dem Bundesrat
und der Bundesversammlung zwischen drei und acht Jahren Zeit
geben, sich damit zu befassen. Wenn Sie also nicht trédeln wol-
len, missen Sie bestimmte Pfldécke einschlagen, also zum Bei-
spiel vorschreiben, dass eine Initiative im Bereich des natio-
nalen Rechts, das infolge einer Anpassung an EWR-Recht geandert
worden ist, innerhalb von sechs Monaten 50 000 gultige Unter-
schriften auf sich vereinigen muss, um galtig zu sein, und dass
innert der darauffolgenden zwdlf Monate daruber abgestimmt wer-
den muss. Damit ware eine Bestimmung, die einer erheblichen An-
zahl Bargerinnen und Birger nicht passt, wahrend héchstens ein-
einhalb Jahren in Kraft. Damit reduzieren Sie den Preis der Le-
gitimitadtseinbusse und kommen jenen Burgerinnen und Blrgern
entgegen, die nicht einverstanden sind.

Dazu hatte ich auch gern die Meinung von Herrn Kalin, denn er
hat zweimal etwas Aehnliches angetént. Hier misste man dann
festlegen - weil es ja keine liberale Praxis géabe, auf die man
sich berufen koénnte - wer Uber Gultigkeit oder Ungultigkeit von
Initiativen entscheidet; solche Entscheide méchte ich nicht der
Bundesversammlung uUberlassen.

Frau Bidr: Mir ist aufgefallen, dass keiner der Experten zum
Zeitfaktor im positiven Sinn Stellung genommen hat. Sie haben
das Eiltempo zur Politik erklart, und ich mdéchte von den Exper-
ten wissen, wie sie das Datum vom 30. Juni 1993 beurteilen, das
im EWR-Abkommen in Artikel 129 Absatz 3 steht. Wir haben also
mit der Ratifizierung bis zu diesem Datum Zeit und begehen kei-
nen Vertragsbruch, wenn wir vorher abstimmen. Im Zusammenhang
mit dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren ist immer wieder
von der Vertragstreue die Rede gewesen; diese verliert an Aus-
sagekraft, wenn sie andernorts nicht zum Tragen kommt. Wenn die
Experten einhellig sagen, sie kénnten den Handlungsspielraum in
dieser Materie nicht ermessen, so ist doch auch die Seriositat
unserer Arbeit in Frage gestellt.

Frau Caspar an die Herren Aubert und Kalin: Die vorgesehene In-
itiative soll ja ein Kontrollinstrument gegeniber dem Parlament
und neu auch ein Mittel sein, mit dem wir herausfinden wollen,
wie gross unser Handlungsspielraum tatsachlich ist. Bei der
Rechtmassigkeitserklarung wird aber gerade der Gestaltungs-
spielraum ein Kriterium sein, um zu entscheiden, ob eine solche
Initiative zulassig ist.

Wenn ich an die Diskussionen denke, die in dieser Kommission
ober die Ruckwirkungsklausel bei politisch nicht sehr genehmen
Initiativen stattgefunden haben, und nun feststelle, wie Juri-
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sten Ausdricke wahlen, die ins Reich der Emotionen gehdren,
dann kénnen wir nun noch sagen: Wir wollen das politisch, oder
wir wollen es nicht. Da besteht fur mich ein zu grosser Will-
kiur-Spielraum fur das Parlament und fir den Bundesrat. Ich
méchte konkrete Vorschlage horen, wie wir dieses neue politi-
sche Instrument einfuhren und die Rechtsgrundlagen schaffen,
damit eine dazugehérige Kultur entstehen kann.

Nebiker: Wir suchen doch nach der Méglichkeit, die Zahl der Re-
ferenden einzugrenzen, indem wir sagen, was zwingend bzw. nicht
zwingend ist. In den praktischen Gesetzen lasst sich das aber
gar nicht unterscheiden. Selbst dort, wo wir nur Zahlen haben,
besteht noch ein Handlungsspielraum oder eine Kompensationsmog-
lichkeit. Wenn unser Spielraum mit gewissen Gesetzen einge-
schrankt wird, kann man im gleichen Gesetz eine Kompensation
einfihren, die die Einschrankung fur uns mildert, also poli-
tisch gesehen "die Krodéte besser verdaulich macht". Die Frage
nach der politischen Vertraglichkeit scheint mir legitim. Es
gibt also meines Erachtens gar keine Scheinreferenden, sondern
man kann ein solches Gesetz in eine Form bringen, die sowohl
EWR-vertraglich als auch  Schweiz-vertraglich ist. Deshalb
scheint mir ein Verfahren besser, das grundsatzlich alle Be-
stimmungen dem Referendum unterstellt, und ich mdéchte Herrn
Kélz nochmals bitten, zu diesem Einwand Stellung zu nehmen.

Frau Heberlein: Meine Frage richtet sich an Herrn Bundesrat
Koller und an alle Experten, insbesondere an Herrn Aubert, der
sagt, es konnten ebensogut 20 wie 80 Gesetze gedndert werden
missen. Diese Aussage hat mich, nachdem mir in den Kommissionen
immer wieder beteuert wurde, wir nahmen nur die wirklich not-
wendigen Aenderungen vor, doch recht verunsichert. Es scheint
mir, dass die Professoren, die dann diese Ansichten in der Oef-
fentlichkeit vertreten, auch mit den direkten Aussagen konfron-
tiert sein missen.

M. Aubert & Mme Stamm, qui demande si l'approbation de 1'Accord
de Porto implique des révisions constitutionnelles. Nous savons
que quelques textes ne sont pas compatibles avec le droit de
1'EEE, mais ils sont assez bien connus; on en a fait 1l'inven-
taire. Il est apparu qu'on pouvait ne pas toucher a ces ar-
ticles constitutionnels, parce que l'accord lui-méme était
suffisamment explicite. Par contre, on savait que d'autres ar-
ticles ne pouvaient pas tenir; je pense a l'article 24quater
cst. sur 1l'exportation d'énergie électrique. L'exercice auquel
vous vous livrez est destiné a rendre aussi claires que possi-
ble les conséquences de 1'Accord de Porto pour les opérateurs
économiques. Au niveau des lois, la situation est beaucoup plus
obscure. En revanche, j'aimerais dire a Mme Stamm que nous au-
rons des conséquences sur la Constitution plus tard - pas seu-
lement ces quelques dispositions qui ne sont pas compatibles
avec le droit européen. Par exemple - et il faut en étre con-
scient - le droit sur la démocratie directe ne pourra pas étre
maintenu sous sa forme actuelle; nous devrons y apporter des
accommodements assez tdt, aprés les premiéres expériences avec
le droit de 1'EEE.

Ensuite, vous avez tout le probléme de la juridiction constitu-
tionnelle, auquel il faudra certainement faire face. Car lors-
que des tribunaux diront qu'une loi fédérale n'est pas appli-
cable parce qu'elle est contraire a un réglement européen, on
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se posera la question de la l1égitimité du maintien de 1l'art.113
al.3 cst. J'ai souvent dit que cela ne me plaisait pas, mais si
on est pour le rapprochement 4 1'Europe, il faut en subir les
conséquences.

A M. Gross Andreas: En ce qui concerne les initiatives populai-
res, je suis bien d'accord que la procédure actuelle est beau-
coup trop longue. Je ne soutiens pas qu'il faut voter sous
1'effet des émotions aprés qu'on a recueilli 300 000 ou 500 000
signatures. Mais quand il faut attendre de quatre a six ans
dans certains cas, force est de dire que dans ce systeéeme, il y
a quelque chose qui ne joue pas. Mais on peut aussi imaginer de
soumettre les initiatives législatives ciblées a des reégles
plus strictes, déja sous le point de vue du nombre de signatu-
res. Je ne serais par contre pas d'accord pour fixer un délai
pour le dépdt de ces initiatives. Mais du moment du dépdt de
1'initiative jusqu'au moment du vote, il faut raccourcir, cela
doit étre possible.

A Mme Bar: Je plaide encore une fois pour le maintien de la
date du 6 décembre 1992. C'est le minimum de courtoisie qu'on
doit a 1'égard des autres pays européens. On ne peut pas rendre
la Suisse détestable dans ce continent. Vous savez que la
Suisse a davantage besoin de 1'Europe que 1l'Europe n'a besoin
de nous. Si on veut limiter 1l'opération a ce qui est stricte-
ment nécessaire, on peut tout faire et transmettre les actes
jusqu'au mois de juin 1993. Il se pourra Qgue VvVous ne soyez pas
entiérement satisfaits. Mais ce n'est pas un travail d'horloger
que vous faites, c'est un travail de politiciens. Et la politi-
que, elle consiste quelquefois 3 s'accommoder de certaines im-
précisions. Pourquoi pas? Les autres pays sont a la méme en-
seigne que nous.

Je reviens a la question de Mme Caspar: Qui est-ce qui statue
sur la validité d'une initiative? L&, vous ne devez pas tirer
trop de conclusions de ce qu'on dit sur l'initiative constitu-
tionnelle. En ce qui concerne les violations du droit interna-
tional, je crois quand-méme qu'il faut envisager que des in-
itiatives populaires soient déclarées nulles. Mais qui va les
déclarer nulles? Je crois que finalement ce sera guand-méme
1*'Assemblée fédérale, car il ne faut pas vouloir tout boulever-
ser maintenant. Si l'initiative est 3 cbté de ce qui est permi,
c'est a 1'Assemblée fédérale de prendre ses responsabilités. Il

y a toutes sortes de possibilités et de nuances: Vous pouvez ne

pas déclarer une initiative nulle totalement, vous pouvez la
déclarer nulle partiellement, vous pouvez méme vous contenter

d'un contre-projet; avec le systéme de vote sur l'initiative et

le contre-projet - si ce dernier est conforme au droit européen
mais proche de l'initiative -, il y a de bonnes chances de
1'emporter.

M. Nebiker vient de poser une question trés importante. Il y a

le rapport entre le droit national suisse et le droit européen,
bien sfr; mais il y a aussi le droit suisse pour les usages in-
ternes, puis le rapport entre le droit suisse et celui des

autres pays qui ne sont pas membres de 1'EEE. On peut donc méme
imaginer une loi suisse qui soit contraire au droit européen

mais qui aurait une application purement nationale, ou une ap-
plication en relation avec des Etats tiers.

A Mme Heberlein: Je précise quand-méme que dans mes chiffres,
concernant les lois a modifier, je ne descendrais jamais en-
dessous de 45. Je voulais simplement montrer 1'incertitude,

mais ce n'est pas une raison de vous décourager, Madame. Regar-
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dez ce qui se passe dans les autres Etats, en Autriche, en
Suéde, en Norveége. Ils n'ont peut-étre pas 500 lois a réviser,
mais certainement plus que 10.

Kidlin an Frau Stamm, in Erganzung zu Herrn Aubert. Zum Teil er-
geben sich durch das EWR-Recht Modifikationen, die zwar den In-
halt des Verfassungsrechts andern, aber nichts mit dem Wortlaut
zu tun haben. Nehmen Sie zum Beispiel die Handels- und Gewerbe-
freiheit. Bis vor einem Jahr galt sie nach bundesgerichtlicher
Rechtsprechung fur Auslander nicht; mit dem gleichen Wortlaut
kénnen gewisse Zugangsrechte fur Auslander aus dem EWR-Recht
abgedeckt werden.

Zur Frage des Abstimmungstermins ist festzustellen, dass das
EWR-Abkommen an sich eine langere Frist zulésst; meines Erach-
tens ist es eine rein politische Frage, wann man den Abstim-
mungstermin ansetzt.

7zum Einwand von Herrn Nebiker: Tatsachlich stellt sich bei
vielen Anpassungen die Frage, ob man sie nur fir die EWR-Aus-
lander oder gleichzeitig auch fur die Schweizer und fur die
Nicht-EWR-Auslander als dritte Kategorie einfuhren will. Das
hat etwas zu tun mit der Forderung, im Moment nur das Minimum
zu machen. Das heisst im Zweifelsfall blosse Anpassung fur die
EWR-Auslander.

Wenn wir alles so differenziert angehen wollen, so kénnen wir
keine grossen Reformen durchfihren; das zeigt ein Blick in die
jungere Schweizer Geschichte. Als Beispiel habe ich immer die
Abstimmung uber das Zivilgesetzbuch ZGB von 1907 vor Augen. Das
7ZGB betrifft uns bis in den privaten Lebensbereich hinein. Man
hat uber Personenrecht, Familienrecht usw. nicht einzeln abge-
stimmt, sondern man hat eine Gesamtbeurteilung gemacht und dar-
iber abgestimmt. Diesen Geist, mit dem man eine grosse Reform-
aufgabe in Angriff nimmt, missen wir beibehalten.

Zu Frau Caspar und Herrn Gross Andreas: Wenn ich sagte, ich
hatte "das Gefuhl", so war damit nicht gemeint, es handle sich
nicht um juristische Fragen. In der kurzen Zeit seit dem Er-
scheinen der zwei dicken Botschaften hatte ich noch anderes zu
tun, als mich mit dieser Frage zu beschaftigen. Ich kann Thnen
versichern, dass sich bei genauer Betrachtung in allen Fragen
mit guten Grunden nachweisen lasst, ob, wie und in welchem Aus-
mass ein Gestaltungsspielraum besteht.

Das fuhrt mich zur Frage, wer Uber Gultigkeit bzw. Ungualtigkeit
von Initiativen entscheiden soll - die Bundesversammlung oder
das Bundesgericht. Herr Aubert sagt: eher die Bundesversamm-
lung. Ich wirde meinen: eher das Bundesgericht, und zwar gerade
aufgrund der von Herrn Aubert angefihrten Ueberlegung. Die
Frage, welche Verfassungsinitiativen zulassig bzw. nicht zulas-
sig sind, ist klar zu unterscheiden von der Frage, welche In-
itiativen EWR-kompatibel sind. Der Verfassungsgeber als oberste
Gewalt im Staat kann nahezu alles tun; entsprechend sind die
Spielraume sehr offen. Die Frage aber, ob eine Initiative gegen
Richtlinie X in der Auslegung des Efta-Gerichtshofes oder des
EuGH gemdss Urteil vom Datum Y verstdsst, ist eine Rechtsfrage,
und Parlamente sind generell nicht geeignet, um solche Rechts-
fragen zu entscheiden. Das zeigt sich auch in der kantonalen
Praxis. Bei kantonalen Initiativen haben wir immer zu Uberprui-
fen, ob sie mit hoherrangigem Recht (meistens ist es dort Bun-
desgesetzesrecht) vereinbar sind oder nicht. In den Kantonen
prifen das die Parlamente, aber sie brauchen nachgeschaltet die
Stimmrechtsbeschwerde durch das Bundesgericht, das oft korri-
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gierend eingreift. Ich méchte allerdings in dieser Frage heute
nicht abschliessend Stellung nehmen. , & in

K61z zu Frau Stamm: Ich glaube nicht, dass es zwischen EWR-
Recht und Bundesverfassung grosse Konflikte gibt. Es wird wohl
mehr um Bestimmungen gehen, die mit der Zeit hinfallig werden
bezuglich der EWR-Staaten, aber nicht bezuglich anderer Staa-
ten. Sie haben Art.69ter BV genannt; diesen muss man nicht an-
dern, denn die Bestimmungen haben fuar Nicht-Européaer nach wie
vor ihren Sinn und sind im ubrigen nur eine Zustandigkeitsbe-
stimmung. Die Bundesverfassung enthalt sehr viele Bestimmungen
dieser Art, wo keine Konflikte auftreten.

7u Herrn Gross Andreas: Betreffend Ungultigerklarung von In-
itiativen wurde ich auch eher meinen, das Bundesgericht sei ge-
eigneter,. dariber zu entscheiden, weil es keine politische,
sondern eine Gerichtsbehdrde ist.

7u Herrn Nebiker: Mein Vorschlag geht nicht davon aus, dass
eine Instanz unterscheidet, wo Spielrdume bestehen und wo
nicht; nach diesem Vorschlag sollte man nicht sortieren und die
Anpassungen verschieben, wo grosse Spielraume vorhanden sind.
Was nicht bis einen Monat vor der Volksabstimmung abschliessend
geklart ist, unterliegt dem nachtraglichen Referendum.

Seiler Hansjorg: Betreffend der Ungultigkeitserklarung von In-
itiativen ware ich auch der Auffassung, dass es méglich sein
soll, einen Entscheid der Bundesversammlung ans Bundesgericht
weiterzuziehen; denn sonst besteht die Gefahr, dass politisch
missliebige Initiativen pseudorechtlich gebodigt werden. Diese
Frage kann man auch trennen von der Frage der Verfassungsge-
richtsbarkeit.

Die Beratunag des Geschaftes wird von 13.00 bis 14.30 Uhr unter-

brochen
Le débat sur cet obijet est interrompu de 13h00 a 14h00

Bundesrat Koller zu Art.20 und 21 Uebergangsbestimmungen BV:
Der Bundesrat beantragt Ihnen, das EWR-Abkommen und die beiden
Abkommen zwischen den EFTA-Staaten zu genehmigen und gleichzei-
tig die Bundesverfassung mit zwei Uebergangsbestimmungen zu er-
ganzen. Artikel 20 soll es der Bundesversammlung erlauben, die
auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens des EWR-Abkommens notwen-
digen Rechtséanderungen unter Ausschluss des Referendums zu be-
schliessen. Artikel 21 wirde die Mitwirkungsrechte der Kantone
bei Fragen der Europaischen Integation verfassungsrechtlich
verankern.

Das EWR-Abkommen beinhaltet bekanntlich die Uebernahme von 1590
EWR- bzw. EG-Rechtsakten, also den bekannten Acquis com-
munautaire. Das stellt zweifellos die grdsste Rechtsibernahme
seit Grandung unseres Bundesstaates dar. Es hat sich schon fruh
- als die damalige parlamentarische Arbeitsgruppe Zimmerli/
Leuba ihre Arbeit aufnahm - gezeigt, dass sich diese einmalige
Aufgabe nicht im normalen Gesetzgebungsverfahren bewaltigen
lasst. Denn dieses bestiunde ja darin, dass wir beim Abschluss
eines Staatsvertrages zundchst unser schweizerisches Recht,
also die betroffenen Gesetze andern und erst anschliessend den
vélkerrechtlichen Vertrag ratifizieren.

Dieses normale Verfahren ist im vorliegenden Fall unangemessen,
zunachst aus rein zeitlichen Grunden. Bis zum 1.1.1993 - das
ist jenes Datum, das nach dem Willen aller 19 Vertragspartner
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fir das Inkrafttreten des EWR-Abkommens massgeblich sein soll,
auch wenn bis zum 30. Juni 1993 noch eine Ture offengelassen
wird - ware dieses Verfahren gar nicht zu bewaltigen. Wichtiger
aber ist ein sachlicher Grund. Es ware unverhaltnismassig, wenn
wir im Rahmen dieses klassischen Verfahrens im Fall, dass einer
der 70 Erlasse - es sind ja 61 Gesetzesanderungen und neun all-
gemeinverbindliche Bundesbeschlusse - abgelehnt warde, das
ganze Vertragswerk in Frage stellen missten.

Als wir das eingesehen hatten, haben wir fur das neu zu schaf-
fende Uebernahmeverfahren vier Leitplanken aufgestellt.

Das Prinzip der Vertragstreue.

Das Prinzip der Transparenz.

Das Prinzip der Rechtssicherheit.

Die méglichste Wahrung der demokratischen und
f5deralistischen Kompetenzordnung der Schweiz.

=W R

1. Vertragstreue: Der Bundesrat will mit seinem Vorgehen si-
cherstellen, dass die Schweiz ihre mit dem EWR-Abkommen verbun-
denen vertraglichen Verpflichtungen tatsdchlich einhalten kann.
Unser Land als kleiner Rechtsstaat kann es sich nicht leisten,
die Glaubwurdigkeit seiner Vertragstreue gerade auch im Hin-
blick auf die kunftigen Beitrittsverhandlungen zur Aufnahme in
die Europaische Gemeinschaft leichtfertig aufs Spiel zu setzen;
denn die Frage der direkten Demokratie wird zweifellos ein zen-
traler Bestandteil des Gutachtens sein, das die EG-Kommission
aufgrund unseres Beitrittsgesuches erarbeitet. Aus diesen Grun-
den ist ein Vorgehen zu wahlen, das es dem Gesetzgeber erlaubt,
das EWR-Recht fristgerecht ins schweizerische Landesrecht ein-
zufuhren und das sicherstellt, dass das EWR-Recht von allen
rechtsanwendenden Behdérden angewendet wird.

Die Artikel 119 und 129 Absatz 3 des EWR-Abkommens sowie das
Protokoll I Ziffer 11 verankern unmissverstandlich, dass der
Acquis communautaire auf das Inkrafttreten des Abkommens in das
Landesrecht eingefuhrt werden muss. Ausgenommen davon sind ein-
zig jene Bereiche, fur welche in Anhangen oder Protokollen Ue-
bergangsfristen ausgehandelt worden sind. Es widerspréache daher
dem Prinzip von Treu und Glauben, wenn die Schweiz auf jenen
Gebieten, wo sie keine Uebergangsfristen aushandeln konnte oder
wollte, durch einen unilateralen Akt Uebergangsfristen einréau-
men wurde.

2. Transparenz: Der Bundesrat ist davon Uberzeugt, dass wir bei
diesem komplexen und historischen Entscheid nur eine Chance ha-
ben, wenn wir alle Elemente auf den Tisch des Hauses legen.
Sonst wirde man uns zweifellos sofort vorwerfen, das Volk misse
die Katze im Sack kaufen. Das Volk soll in voller Kenntnis al-
ler Konsequenzen Uber die Genehmigung des EWR-Abkommens ent-
scheiden koénnen. Das ware aber nicht der Fall, wenn wir die mit
diesem Abkommen verbundenen Rechtsanderungen zum Zeitpunkt der
Abstimmung nicht kennen oder sie erst nachtraglich dem Refe-
rendum unterstellen wirden. Die Stimmburgerinnen und Stimmbar-
ger sollen klar und eindeutig wissen, wie und wo das Landes-
recht geé&ndert werden muss, wenn sie dem EWR-Abkommen zustim-
men. Ihr Ja zum EWR-Abkommen soll auch ein Ja zu den notwendi-
gen Aenderungen unserer nationalen Rechtsordnung beinhalten.
Aus der Sicht des Bundesrates ist folgendes Vorgehen geplant:
Das Parlament sollte das Eurolex-Paket bis spatestens zum Ende
der Herbstsession 1992 durchberaten, so dass wir am 6. Dezember
die Abstimmung durchfuhren kénnen, die ja die Delegationsnorm
an das Parlament enthalt; wenn Sie dann diese Delegation erhal-
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ten hatten, wurden Sie die entsprechenden Schlussabstimmungen
vornehmen. Dieses Verfahren entspricht meines Erachtens der Lo-
gik der Sache.

3. Rechtssicherheit: Die rechtzeitige Umsetzung des EWR-Rechts
und die Aufhebung von Bestimmungen, welche dem EWR-Recht wider-
sprechen, schaffen fur die Rechtsadressaten - also fur alle
Burgerinnen und Burger und vor allem fur unsere Wirtschaftsun-
ternehmen - sowie fur die rechtsanwendenden Behdrden die not-
wendige Rechtssicherheit. Zwar kdénnte man sich auf den Stand-
punkt stellen, unser Land habe ja eine monistische Rechtstradi-
tion; das beinhalte, dass unser Landesrecht und voélkerrechtli-
che Vertrage eine einzige Rechtsordnung bilden. Theoretisch
kénnte man also sagen, dass gar keine Anpassung unseres natio-
nalen Rechtes notig sei, da die unmittelbar anwendbaren Bestim-
mungen des EWR-Abkommens nach erfolgter Volksabstimmung qua
vélkerrecht in unser Landesrecht einfliessen wurden.

Dieses Verfahren haben wir bewusst nicht gewahlt. Die Praxis
hat namlich gezeigt - wir werden das anschliessend sicher noch
im Detail erértern -, dass oft strittig ist, ob eine EWR-Norm
tatsachlich unmittelbar anwendbar ist, d.h. ob sie den Mit-
gliedstaaten Gestaltungsspielraum lasst oder nicht. Man kann
sich diesbezuglich nicht mehr auf den gesetzgeberischen Willen
der Romer Vertrage stutzen in dem Sinne, dass man sich einfach
an die Rechtsform der Erlasse halten kénnte. Im Rémer Vertrag
Paragraph 189 und auch im EWR-Abkommen steht, dass die Verord-
nungen unmittelbar gelten, wogegen die Richtlinien nur Ziele
vorgeben und dass die Mitgliedstaaten in der Wahl der Mittel
frei seien. Aber diese an sich sympathische typologische Glie-
derung hat sich in der Praxis leider nicht bewahrt. Die
Rechtsprechnung des européischen Gerichtshofes (EuGH) und die
Praxis zeigen ganz klar, dass auch sehr viele EG-Richtlinien
unmittelbar anwendbares Recht enthalten. Je genauer ich selber
diese Vorlagen analysiere, umso mehr bin ich erstaunt, wie
viele dieser Richtinien unmittelbar anwendbar sind. Das hangt
mit der neueren Philosophie der EG zusammen, die besagt, dass
man nicht in die Details hineinregieren, sondern nur Ziele vor-
geben und gleichwertige Ldsungen verlangen will. Aber offenbar
ist diese gute Absicht in der Praxis noch nicht voll zum Tragen
gekommen.

Deshalb entspricht es standiger schweizerischer Praxis, aber
auch der Rechtsprechung des EuGH, dass das Landesrecht im In-
teresse der Rechtssicherheit dem Voélkerrecht, hier also dem
EWR-Recht angepasst werden muss. Landesrechtliche Bestimmungen
sind also dann aufzuheben, wenn sie unmittelbar anwendbarem
EWR-Recht widersprechen. Denn der Rechtsuchende wird auch nach
Tnkrafttreten des EWR-Abkommens die ihm vertraute schweizeri-
sche Rechtsordnung konsultieren; man wir von ihm auch kaum ver-
langen kénnen, dass er ab Januar 1993 sein Recht aus jedem Ne-
bensatz des 16 000 Ad4-Seiten umfassenden Acquis communautaire
holt.

4., Einhaltung unserer demokratisch-féderalistischen Rechtsord-
nung: Im Bereich des Foderalismus sind diesbezuglich wenig Pro-
bleme entstanden; wie Sie heute morgen von Herrn alt Regie-
rungsrat Jenny gehort haben, waren wir uns im Kontaktgremium
sehr rasch einig, dass der Bund nicht via EWR-Recht in die Kom-
petenzen der Kantone eingreifen méchte. Vielmehr baut er dar-
auf, dass die Kantone in ihrem Kompetenzbereich die ndétigen Ge-
setzes- und Verordnungsanpassungen selbstandig vornehmen.
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Dagegen hat uns im Bundesrat und schon in der damaligen Kommis-
sion Zimmerli/Leuba das Problem der moéglichsten Wahrung der di-
rekten Demokratie erhebliches Kopfzerbrechen verursacht. Hier
sind wir nach reiflicher Ueberlegung zum Schluss gekommen, dass
nur jene Losung voll befriedigt, die es uns ermdglicht, dem
Volk zu sagen, dass die Annahme des EWR-Abkommens und der ent-
sprechenden Rechtsanderungen ein Gesamtentscheid ist ("Wer A
sagt, muss auch B sagen"), und dass daher fur diese 70 Erlasse
das Referendumsrecht ausgesetzt bzw. die Rechtsetzungskompetenz
an das Parlament delegiert werden soll. Das ist allerdings kein
Blankocheck, denn wir haben in den Artikel 20 der Uebergangsbe-
stimmungen BV zwei klare Begrenzungen aufgenommen. In zeitli-
cher Hinsicht sollen nur jene Erlasse, die mit dem Inkrafttre-
ten des EWR-Abkommens, nach unserer Planung also am 15151993
ergehen miissen, diesem besonderen Verfahren unterliegen; fur
alle kunftigen Erlasse - dort, wo wir Uebergangsfristen haben
oder wo es sich um neues EWR-Recht handelt - soll wieder das
normale Gesetzgebungsverfahren zur Anwendung kommen.

Die zweite Schranke ist materieller Art. Wir haben allen Bun-
desamtern klar vorgegeben, dass in jene Eurolex-Pakete, bei
denen wir das fakultative Referendum ausschliessen, nur das
Eingang finden darf, was zur Erfullung der vélkerrechtlichen
Verpflichtungen im Zusammenhang mit dem EWR-Abkommen zwingend
notwendig ist. Wenn wir namlich weitergehen wirden, so warden
wir die Volksrechte tatsachlich Ubermassig aushoéhlen. Die Auf-
hebung der Regelung, die es den Auslandschweizern ermoglicht,
sich freiwillig an der AHV zu beteiligen, ist zum Beispiel
keine zwingende Notwendigkeit des EWR-Abkommens, weil es auch
die EWR-konforme Alternative gabe, diese Moéglichkeit allen EWR-
Angehdérigen anzubieten - aber das hatte natidrlich unabsehbare
finanzielle Konsequenzen. Deshalb haben wir diese Bestimmungen
ins normale Rechtsetzungsverfahren verwiesen.

Noch einige Klarstellungen in diesem Zusammenhang: Bereits an
der Pressekonferenz zu Eurolex I habe ich gesagt, dass es na-
tirlich Grenzfalle gibt. Wir haben den 70 beteiligten Bundesam-
tern klare Weisungen erteilt, aber der Natur der Sache nach
gibt es Grenzfalle, und es ist nicht leicht, alle Aemter in
gleicher Weise auf ein solches Programm zu verpflichten. Das
Bundesamt fur Justiz hat das zwar kontrolliert, aber so wie wir
alle Rechtsetzungen kontrollieren, namlich im Rahmen der soge-
nannten begleitenden Rechtsetzung. Dazu ein Beispiel: Ob Sie
die Konsumkreditvorlage nur zivilrechtlich sanktionieren oder
auch mit Strafrechtsnormen, ist ein reiner Ermessensentscheid;
wenn Sie der Meinung sind, das Zivilrecht genuge, kénnen Sie
die Strafrechtsnormen hinausnehmen; das &ndert an unserem Pro-
jekt grundsatzlich nichts. Im Bereich der Freisetzung genveran-
derter Organismen bezieht sich die Richtlinie nur auf diese Or-
ganismen. Nun erklart das Buwal, es sei ein Unsinn, wenn man
nicht gleichzeitig auch jene natudrlichen Organismen, die in be-
zug auf Gesundheit und Sicherheit ebenso gefahrlich sind, in
die Regelung aufnehme. Das haben wir, gestutzt auf den Sachver-
stand des Buwal, getan. Jetzt hat die standeratliche Kommission
diese Komponente wieder herausgestrichen, weil sie nach ihrer
Auffassung nicht unbedingt notig ist. Das ist Ihre Aufgabe als
Parlamentarier; denn nach unserem Modell sind Sie der hochste
Richter.

Die Frage der Vollstandigkeit ist von Herrn Aubert und von Frau
Heberlein aufgeworfen worden. Diesbeziglich kann ich Ihnen sa-
gen, dass wir das Eurolex-Paket sehr sorgfaltig vorbereitet ha-
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ben. Vor uber einem Jahr haben wir in allen Bundesamtern mit
einem systematischen Vergleich zwischen Bundesrecht und EG-
Recht begonnen, haben daraus den Handlungsbedarf abgeleitet und
nach bestem Wissen und Gewissen in die Eurolex-Pakete transfor-
miert. Insofern bin ich davon uberzeugt, dass darin alles ent-
halten ist, was wir erkannt haben. Aber wir sind ja auch Men-
schen und kénnen nicht hundertprozentig ausschliessen, dass im
EWR-Recht eine Norm ist, die wir Ubersehen haben oder die erst
nachstes Jahr vom EuGH als unmittelbar anwendbar erklart wird.
Hingegen ist .ganz klar, dass im Rahmen dieses bundesratlichen
Modells-kein Platz ist fur irgendwelche flankierende Massnah-
men. Alle kompensatorischen Massnahmen missen als Nebenwirkun-
gen des Ausschlusses des fakultativen Referendums spater im
Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens behandelt
werden. .

Wir sind uberzeugt, dass dieses Vorgehen auch ein Akt der Soli-
daritat gegenuber unseren Efta-Partnern ist. Die sechs dbrigen
Efta-Staaten realisieren zurzeit gleiche Projekte; auch sie
nehmen solche Eurolex-Programme vor und haben in ihren Parla-
menten ausserordentliche Sessionen, denn es ist der gemeinsame -
Wille aller Efta-Staaten, auf den 1.1.1993 nationales Recht
wirklich anzupassen. Offenbar ist in anderen Landern die Zahl
der anzupassenden Gesetze eher grdsser als bei uns. Das hangt
vor allem damit zusammen, wie stark das Legalitatsprinzip aus-
gebildet ist; offenbar kénnen wir zum Beispiel im Vergleich zu
Finnland, das rund 250 Gesetze &ndern muss, mehr auf Verord-
nungsebene anpassen.

Eine weitere Frage betrifft das fakultative oder obligatorische
Staatsvertragsreferendum. Das EWR-Abkommen beinhaltet zweifels-
frei eine multilaterale Rechtsvereinheitlichung, und der Efta-
Gerichtshof und die Efta-Ueberwachungsbehdérde sind internatio-
nale Organisationen. Damit steht zweifelsfrei fest, dass das
fakultative Staatsvertragsreferendum nach Art.89 Abs.3 BV zwin-
gend vorgeschrieben ist. Der Bundesrat ist aber der Ueberzeu-
gung, dass angesichts der umfassenden Tragweite des EWR-Abkom-
mens das obligatorische Staatsvertragsreferndum unbedingt noéotig
ist - nicht nur wegen des Prajudizes des Freihandelsabkommens
von 1972, sondern weil unter Juristen umstritten ist, ob in
Art.89 Abs.5 BV "Organisationen fur kollektive Sicherheit" und -
"supranationale Gemeinschaften" eine abschliessende Aufzahlung :
oder nur die Nennung der wichtigsten Typen sei. Es ist aus die-
ser Sicht gewiss ein atypisches obligatorisches Staatsvertrags-
referendum, weil der EWR keiner der beiden genannten Kategorien
entspricht. Aber angesichts der politischen Tragweite sind sich
alle einig, dass das obligatorische Referndum politisch die
einzig mdégliche Lésung ist.

Wenn nun aber der Abschluss des EWR-Abkommens ohnehin der Ab-
stimmung von Volk und Standen unterbreitet wird, so kann
gleichzeitig im Genehmigungsbeschluss der Bundesversammlung die
zur Verwirklichung des EWR-Abkommens notwendige Anpassung des
Bundesverfassungsrechts vorgenommen werden. Als notwendige An-
passung erachten wir die Artikel 20 (neu), der die Ermachtigung
der Bundesversammlung zu nicht referendumspflichtigen Erlassen
enthalt, und Artikel 21 (neu) betreffend die Mitwirkungsbestim-
mung der Kantone bei der Weiterentwicklung und Durchfuhrung des
EWR-Rechtes sowie generell bei Fragen der europdischen Inte-
gration.

Ich bestatige hier noch, was Herr Jenny in seinem Referat schon
erwahnt hat: Das Kontaktgremium hat am vergangenen Donnerstag
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(2.Juli) einmutig erkléart, dass es hinter dem Artikel 21 steht
und diesen zurzeit als ausreichend empfindet, dass dann aber
fir die nachste Phase, wenn es um den EG-Beitritt geht, diese
Mitwirkungsrechte der Kantone neu geregelt werden mussen, denn
dann stehen wir vor einer ganz neuen Rechtslage. Die EG-Mit-
gliedschaft beinhaltet ja die Abtretung von Gesetzgebungskompe-
tenzen an supranationale Organe - also den EG-Ministerrat und
die EG-Kommission, und dort kann es auch um kantonale Gesetzge-
bungskompetenzen gehen.

Die Einheit der Materie ist hier gemdss dem Bundesgesetz uber
die politischen Rechte gewahrt; es besteht ein sachlicher Zu-
sammenhang zwischen all diesen Vorlagen, denn sie sind alle
durch die Annahme des EWR-Abkommens bedingt.

In Threr Kommission ist die Frage gestellt worden, ob nicht an-
dere Verfassungsanderungen auch noch nétig waren. Es gibt
tatsachlich einige wenige Bestimmungen wie z.B. den Absinth-Ar-
tikel und den Branntweinartikel, aber auch den Verfassungsarti-
kel tuber den Energieexport, wo man sich diese Frage stellen
kann oder sogar muss. Aber aus den genannten Grunden sind: wir
zur Auffassung gelangt, dass es sich um derart marginale Ver-
fassungsanderungen handelt, dass wir uns diesbeziglich auf den
Vorrang des EWR-Rechtes verlassen kénnen, das grundséatzlich
auch gegenuber der Verfassung gilt.

Wir haben uns auch gefragt, in welcher Form wir diese Verfas-
sungsrevision realisieren wollen. Es ist interessant zu vermer-
ken, dass beim Beitritt der Schweiz zum Vdélkerbund vor allem
die Initiativ- und Referendumsrechte bei der Aenderung und Kuan-
digung des Vdlkerbundsvertrages in den Genehmigungsbeschluss
aufgenommen wurden, und nicht in Uebergangsbestimmungen der
Bundesverfassung. Wir sind aber der Meinung, dass es sich bei
den Artikeln 20 und 21 der Uebergangsbestimmungen klar um
materiellrechtliche Verfassungsbestimmungen handelt, allerdings
mit begrenzter Reichweite auf das EWR-Abkommen.

Vor allem in bezug auf zwei weitere Fragen haben wir prufen
missen, ob im Blick auf kommende Aenderungen des EWR-Abkommens
weitere Verfassungsanderungen nétig seien. Es handelt sich dort
klar um Aenderungen internationaler Vertrage bzw. Protokolle,
die sich nach den ublichen Regeln des Staatsvertragsreferendums
bzw. des Gesetzesreferendums richten. Handelt es sich um unmit-
telbar anwendbares Recht, so wird je nach der Bedeutung der
Vertragsanderung wieder das fakultative oder obligatorische
Staatsvertragsreferendum zur Anwendung kommen. Handelt es sich
dagegen lediglich um die Umsetzung einer nicht unmittelbar an-
wendbaren Richtlinie, so wird das normale Gesetzesreferendum
zur Anwendung kommen. Aus diesen Grunden kénnen wir also auf
derartige Erganzungen verzichten.

Heikler war fur den Bundesrat die Frage des Vorrangs des EWR-
Rechts gegenuber dem Bundesrecht. Das EWR-Abkommen verpflichtet
die unterzeichnenden Partner zur Vertragstreue; dabei sollen
sie nach Protokoll 35 den Vorrang des EWR-Rechts gegeniber dem
Landesrecht soweit noétig sicherstellen. Auch die Rechtswissen-
schaftler sind einhellig der Auffassung, dass das EWR-Recht um-
fassenden Vorrang vor dem schweizerischen Landesrecht beanspru-
chen kann und dass es durch keinerlei nationale Norm einseitig
geandert werden darf. Die Schweiz anerkennt zudem seit jeher
den Vorrang des Vdlkerrechts; ich verweise auf das Wiener Ver-
tragsrechtsabkommen, speziell Artikel 26 und 27.

Auch das Bundesgericht anerkennt den Grundsatz dieses Vorrangs
regelmassig; allerdings ist es in seiner jungeren Praxis in
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Einzelfallen davon abgewichen. Im berthmt gewordenen Entscheid
Schubert sagt namlich das Bundesgericht, wenn der Gesetzgeber
in einem spateren Gesetz bewusst vom Staatsvertrag abweiche, so
sei gestutzt auf Art.113 Abs.3 BV die vélkerrechtswidrige ge-
setzliche Bestimmung fur das Bundesgericht verbindlich. Diese
Situation hat uns kurzlich im Zusammenhang mit der Lex Fried-
rich und dem Niederlassungsvertrag mit Italien in eine sehr un-
erfreuliche Situation gebracht. Eine verfassungsrechtliche Vor-
rangklausel kénnte daher insofern die Rechtssicherheit erhdhen;
wenn wir sie.in die Uebergangsbestimmungen aufnehmen, kénnte
das Bundesgericht kunftig nicht mehr an seiner Schubert-Praxis
festhalten. Wenn wir den anderen Weg wahlen, den wir Ihnen
jetzt vorschlagen, so missen wir darauf vertrauen, dass das
Bundesgericht seine Schubert-Praxis aufgibt, einfach weil wir
in der Botschaft diesen Wunsch deutlich zum Ausdruck bringen.
Sie sehen hier deutlich - ich greife etwas vor - den Konnex des
Kompromisses in der gestrigen Standeratskommission mit der Re-
ferendumsfrage. Wenn Sie namlich den Vorrang nicht ausdrucklich
statuieren, so wirde tatsachlich die Gefahr bestehen, dass beim
Erfolg eines Referendums das Bundesgericht in Weiterverfolgung
der Schubert-Praxis sagen wurde, jetzt habe das Parlament be-
wusst einen Widerspruch mit dem EWR-Abkommen in Kauf genommen,
und deshalb missten wir diesen spateren nationalen Rechtserlass
anerkennen.

Der Bundesrat hat auf eine solche Vorrangklausel vor allem aus
zwei Grunden verzichtet. Einerseits haben wir Bedenken, dass
aus einem Argumentum e contrario, also einem Umkehrschluss ab-
geleitet werden kénnte, ausserhalb des EWR-Rechts gelte dieser
Vorrang des Voélkerrechts nicht. Das ist zwar vermutlich nieman-
des Meinung, aber es ist eine gewisse Gefahr, und einige Mit-
glieder des Bundesrates fanden, eine solche Klausel stelle auch
eine politische Belastung dar. Der Bundesrat hat sich daher be-
wusst auf diese zwei Verfassungsanderungen beschrankt.

Tch méchte nun noch auf den Artikel 21 der Uebergangsbestimmun-
gen BV naher eingehen. Da die Kantone bei der Weiterentwicklung
des EWR-Rechts aus Zeitgrunden nicht mehr im herkémmlichen Ver-
nehmlassungsverfahen angehdért werden koénnen, rechtfertigt es
sich nach Auffassung des Bundesrates und nach der Ueberzeugung
der Kantone, dass wir ein neues Verfahren finden missen, das
eine rechtzeitige Anhorung sicherstellt. Artikel 21 garantiert
deshalb den Kantonen, dass sie vom Bundesrat bei der Weiterent-
wicklung und Durchfihrung des EWR-Rechts, aber auch bei Fragen
der européischen Integration rechtzeitig und umfassend infor-
miert und konsultiert werden. Bei der Vorbereitung von Ent-
scheiden, die in ihren Kompetenzbereich fallen, kénnen sie im
Rahmen der Verhandlungsdelegationen beigezogen werden. Im Rah-
men welches Organes kiunftig diese Information und Anhdérung er-
folgen wird, ist zurzeit noch offen; die Kantone waren mit dem
Bundesrat der Meinung, dass bis zum erfolgreichen Abschluss des
EWR-Abkommens das bestehende Kontaktgremium diese Aufgabe wei-
terhin erfiullen soll. Die Frage wird anschliessend zweifellos
mit den Kantonen neu auszuhandeln sein. Das Kontaktgremium ist
uberzeugt, dass dieser Artikel 21 "richtig und unverzichtbar®
ist. Im ubrigen sind wir uns mit den Kantonen auch dahingehend
einig, dass die Mitwirkungsrechte der Kantone beim nachsten
Schritt - dem EG-Beitritt - neu geregelt werden mussen.

Abschliessend noch einige politische Ueberlegungen: Ich kann
Thnen versichern, dass dem Bundesrat der Ausschluss des fakul-
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tatitven Referendums fur die mit dem Inkrafttreten des EWR-ADb-
kommens notwendigen Rechtséanderungen nicht leichtgefallen ist.
Mir als ehemaligem Professor kann man ja den Titel des Akademi-
kers anhangen, aber meine uUbrigen Kollegen haben bei der Verab-
schiedung dieses Vorschlages auch eminent politisch gedacht.
Wenn von einer politischen Belastung der Vorlage die Rede ist,
begreife ich, dass all jene, die an das heikle Problem des Aus-
schlusses des fakultativen Referendums herangehen, dieses am
liebsten verdrangen mochten. Wir haben ja mit diesem EWR schon
genug andere -Probleme. Aber je mehr wir das Problem analysiert
haben, desto klarer ist uns geworden, dass es sich eben nicht
verdrangen lasst. Schon beim Abschluss des EWR-Abkommens kommt
unser Land um eine gewisse Anpassung - ich sage bewusst nicht
Aufhebung - unserer direkten Demokratie nicht herum. Wenn wir
das nicht- taten, ware die Frustration im Volk nachher nur umso
grosser.

Ich kann Thnen das Ganze nochmals an einigen Beispielen erlau-
tern. Wenn das EWR-Recht fur Kuhllastwagen eine Maximalbreite
von 2,60 m vorschreibt, dann nitzt es wenig, wenn Sie dem Volk
eine Referendumsmoglichkeit anbieten. Die Transporteure werden
zu Recht auf ihrem Anspruch auf die Maximalbreite beharren, und
alle Schweizer Behorden werden das ab 1. Januar 1993 bewilligen
missen. Unsere Frauen werden ab dem gleichen Zeitpunkt einen
Rechtsanspruch auf gleiche Krankenkassenpramien haben; gegen
diese Aenderung des KUVG macht ein Referendum ebenfalls keinen
Sinn. Je mehr ich die EWR-Vorlagen analysiere, desto deutlicher
wird mir, dass wir im Bereich der materiellen Vorschriften
einen relativ kleinen Gestaltungsspielraum haben. Wie Ihnen
Herr Seiler Hansjdérg gesagt hat, bestehen Spielrdume bei zivil-
rechtlichen und strafrechtlichen Sanktionen und bei der Behor-
denorganisation. Aber es gehért zu meiner Sorgfaltspflicht,
auch im Zusammenhang mit dem gestrigen Kompromissvorschlag der
standeratlichen Kommission, darauf hinzuweisen, dass im Bereich
der materiellen Vorschriften, dort, wo es politisch um die
Wurst geht, sehr, sehr wenig Spielraum vorhanden ist.

Ich kann Thnen das noch an einem politisch brisanten Beispiel
erlautern. Im Moment geht es um die Realisierung der EWR-Richt-
linie betreffend die Freisetzung genveranderter Organismen.
Hier handelt es sich zwar um eine Richtlinie, d.h. meines Er-
achtens nicht um unmittelbar anwendbares Recht. Aber jene
Leute, die gegen die Revision des Umweltschutz- und des Epide-
miegesetzes das Referendum ergreifen werden, mochten naturlich
auf diesem Gebiet ein Verbot, und ein solches ware ein klarer
Verstoss gegen die erwéhnte EG-Richtlinie.

In aller intellektuellen Redlichkeit werden wir bei diesen Fal-
len erst letzte Klarheit erhalten, wenn wir alle Eurolex-Vorla-
gen miteinander durchgeackert haben.

Deshalb ist der Bundesrat zur Ueberzeugung gelangt, dass die
von uns vorgeschlagene Lésung zwar auf den ersten Blick nach
einer politischen Belastung aussieht; sie hat aber den Vorteil
der vollstandigen Transparenz, und der Bundesrat ist auch uber-
zeugt, dass das Volk einsehen wird, dass es sich hier um einen
Gesamtentscheid handelt - Herr Kalin hat zum Vergleich das Bei-
spiel des Zivilgesetzbuches genannt. Alle anderen Vorschlage
haben ihrerseits Nachteile und bieten Angriffsflachen.

Auch im Blick auf die kommende europaische Integration sollten
wir gemeinsam vermeiden, das Volk bei diesem ersten Schritt zu
enttauschen. Es ware namlich fatal, wenn das Volk nachher den
Eindruck bekame, wir hatten ihm etwas vorgemacht. Das wirde
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sich dann réachen, wenn es in einigen Jahren um die Frage des
EG-Beitritts geht. Mir fallt allerdings auf - ich war letzte
Woche an einer Veranstaltung mit uUber 500 Personen - dass Fra-
gen uber alle moglichen konkreten Auswirkungen des EWR gestellt
wurden; aber Fragen institutioneller Art wurden praktisch keine
gestellt. Vielleicht werden wir teilweise Opfer dieser juristi-
schen Technik werden, wahrend das Volk durchaus Verstandnis da-
fur hat, dass wir hier einen historischen Gesamtentscheid zu
fallen haben. Gerade deshalb ware es allerdings fatal, wenn wir
uns uber den.Genehmigungsbeschluss noch lange streiten wirden.
Deshalb kann ich auch im Namen des Bundesrates Hand bieten zu
einem Kompromiss. Mir scheint entscheidend, dass wir hoffent-
lich bis morgen abend eine konsensfahige Formel gefunden haben.
Erlauben Sie mir noch ein Wort zum Kompromiss der Staatspoliti-
schen Kommission des Standerates. Dort hatten wir - ich verrate
da kein Geheimnis - kurz vor Sitzungsschluss eine vollig ge-
spaltene Kommission. Nach meiner Beurteilung hatte zwar das
bundesratliche Modell einen knappen Sieg davongetragen, aber
ich habe gesehen, dass wir mit einem derartigen Signal nicht
hatten an die Oeffentlichkeit gelangen koénnen. Deshalb hat man -
sich zum Schluss auf einen noch nicht ausformulierten Kompro-
miss geeinigt, der im wesentlichen folgendes beinhaltet: Einer-
seits moéchte man den Vorrang des EWR-Rechts in diesem Genehmi-
gungsbeschluss ganz klar kodifizieren, um kunftig auch gegen-
aber dem Bundesgericht jeden Zweifel auszuraumen. Andererseits
hat man sich zum Prinzip des nachtraglichen Referendums be-
kannt, das heisst Inkrafttreten des Eurolex-Paketes gleichzei-
tig mit Inkrafttreten des EWR-Abkommens, dann aber - ahnlich
wie in Art.89bis BV vorgesehen - die Moglichkeit fur eine be-
stimmte Anzahl Personen oder Kantone, nachtréaglich ein Referen-
dum zu ergreifen mit der Wirkung, dass dann ein solches Anpas-
sungsgesetz tatsachlich ausser Kraft treten kénnte. Wenn ich
Ubrigens die heutigen Zeitungen ansehe, ist noch die Detail-
frage offengeblieben: Sollen diese Erlasse, gegen die das Refe-
rendum ergriffen wird, noch weiter in Kraft bleiben, bis die
Ersatzvorlage ausgearbeitet ist, oder sollen sie sofort ausser
Kraft treten?

Ich gebe Ihnen gerne eine erste wardigung des standeratlichen
Kompromissvorschlages, der von der Kommission fast einstimmig ~
angenommen worden ist und damit ein wichtiges politisches Ziel -
erreicht hat. Im Ubrigen hat er - gemessen an den vier eingangs
genannten bundesratlichen Leitplanken - folgende Vor- und Nach-
teile:

Wie die bundesratliche Vorlage entsteht dank ausdricklicher Ko-
difizierung kein unlésbarer Konflikt zwischen EWR-Recht und
Landesrecht.

Was die Wahrung der Volksrechte betrifft, geht der standeratli-
che Vorschlag noch einen Schritt weiter als seinerzeit der Bun-
desrat. Er tut das in der Hoffnung darauf, dass in den Eurolex-
Vorlagen noch ein erheblicher Gestaltungsspielraum vorhanden
ist.

Ein entscheidender Nachteil ist die Einbusse an Rechtssicher-
heit, denn wenn ein Referendum zustandekommt, gilt das unmit-
telbar anwendbare EWR-Recht nicht mehr gua Landesrecht, sondern
qua Volkerrecht trotzdem, und dann befinden wir uns bezuglich
vieler Normen in einer Rechtsunsicherheit, und diese Frage wird
immer erst nachtraglich von den Gerichten entschieden.Ich hatte
durch eine gute Fugung des Schicksals die Chance, vor 20 Jahren
meine Habilitationsschrift uber dieses Thema zu verfassen. Es
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ist auch heute noch so, dass bei bestimmten Vorschriften immer
strittig bleiben wird, ob es sich um eine unmittelbar oder
nicht unmittelbar anwendbare Vorschrift handelt, bis die
héchstrichterliche Instanz daruber entschieden hat.

Ich kann aber der standeratlichen Kommission folgen, wenn sie
davon ausgeht, dass nur gegen einen kleinen Teil der 70 Euro-
lex-Erlasse das Referendum ergriffen werden wird, also wird
sich diese Rechtsunsicherheit in gewissen Grenzen halten.
Abschliessend mochte ich fir Ihre Kommission ein Maximalziel
festlegen. Wir erfillen unsere Aufgabe meines Erachtens nur,
wenn wir morgen abend allen Eurolex-Kommissionen mindestens
ganz klar vorgeben, dass in diese Eurolex-Pakete nur die zwin-
gend notwendigen Anpassungen gehéren, wie sie vom EWR-Abkommen
her gegeben sind. Andernfalls steht die ganze Uebung um, denn
es ware wohl zeitlich nicht mehr méglich, die Eurolex-Vorlagen
vor das Parlament zu bringen. Das Maximalziel, das ich gerne
erreicht sehen méchte, ware, dass sich wenigstens die EWR-An-
hanger in IThrer Kommission mit mir als Vertreter des Bundes-
rates auf einen Beschluss einigen koénnen, damit wir diese Ne-
benfrage - und das ist sie im Grunde doch - aus der politischen
Diskussion auf ihren eigentlichen Stellenwert zuruckfuihren.
Sonst befurchte ich, dass sie fur das ganze EWR-Abkommen zu ei-
ner Belastung werden kénnte. In diesem Sinne empfehle ich Thnen
Eintreten auf den Genehmigungsbeschluss.

Prdsidentin: Zu Artikel 20 der Uebergangsbestimmungen BV liegen
mir acht Antrage vor; die Antrdge Nr.5 und 6 sind inzwischen
zuriuckgezogen worden, und Antrag Nr.10 betrifft Artikel 21.

Ein Ueberblick Uber diese Antrage ergibt vier Themenschwer-
punkte:

1. Losung des Bundesrates, d.h. Ausschluss des Referendums in
bezug auf Eurolex.

2. Modell Zimmerli/K&lin: Die Antrage Guinand (Nr.l) und Seiler
Hanspeter (Nr.7) gehéren in diesen Bereich.

3. Modell der standeratlichen Kommission: dieses ist teilweise
aufgenommen im Antrag Fischer-Seengen (Nr.9).

4. Normales Gesetzgebungsverfahren: Antrage Borel Fran¢ois
(Nr.2) und Buhlmann (Nr.4).

Dann gibt es Zusatzfragen in Form von Antrdagen, die wir auch zu
diskutieren haben. Die eine lautet: Wollen wir ein konstrukti-
ves Referendum oder eine Art Euro-Gesetzesinitiative einfuhren?
Das beabsichtigen die Antrage Borel Franc¢ois (Nr.3, Art. 89ter
BV/neu) und Gross Andreas (Nr.1ll, Art.89quater BV/neu). Eine
weitere Frage stellt Herr Ruf: Was geschieht, wenn das EWR-Ab-
kommen gekundigt wird (Antrag Nr.8, Art.20/neu Abs.2/neu)?

Kein Antrag liegt dieser Kommission zur Frage des Vorrangs des
EWR-Rechts vor Landesrecht vor; ebenfalls nicht aufgenommen
wird das Modell von Prof. Aubert zu einem konstruktiven Refe-
rendum mit verschiedenen Fristen.

Das Wort haben die Antragsteller in der Reihenfolge der An-
trage.

M. Guinand (concernant la proposition no 1): Je pars du prin-
cipe que la législation suisse doit étre adaptée a 1l'Accord de
1'Espace économique européen EEE. Cet Accord rend en effet né-
cessaires certaines modifications du droit suisse; c'est
d'ailleurs dans cette perspective que le Conseil fédéral a pré-
paré le projet Eurolex. Par conséquent, on ne peut a mon avis
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pas prévoir une procédure qui permettrait de dire oui a l'Ac-
cord mais non aux adaptations, voire a certaines seulement.

La solution proposée par le Conseil fédéral est celle de la
délégation de compétences. L'Assemblée fédérale serait seule
compétente pour décider des adaptations nécessaires, ce quil
conduit selon l'article 20 des dispositions transitoires cst.
qui nous est présenté, a soustraire ces adaptations a la voie
habituelle du référendum facultatif.

Cette solution, qui a les avantages de la clarté, de 1l'hon-
néteté et de la simplicité, a l'inconvénient d'obliger le peu-
ple et les cantons a accepter de renoncer finalement a leur
droit de référendum - et c'est bien ce que dit le texte. En soi
ceci ne serait pas décisif; cela signifie que qui ne veut pas
renoncer a ces droits populaires devrait dire non a l'Accord
EEE. Mais_ la solution proposée par le Conseil fédéral me parait
avoir 1'inconvénient majeur suivant: c'est que l'Eurolex qui
nous est présenté contient des dispositions de trois types: la
plus grande partie - heureusement - sont des dispositions né-
cessaires; elles sont liées & 1l'Accord EEE, et nous devrons les
accepter ou refuser le tout. Mais il y a aussi des dispositions -
que j'appellerais "utiles" et que le Comnseil fédéral nous pro-
pose d'introduire dans une modification législative parce qu'il
profite de l'occasion pour modifier telle ou telle chose dans
la législation, et c'est juste qu'on le fasse. Finalement, il y
a une troisiéme catégorie avec des dispositions d'un caractere
que j'appellerais "somptuaire" ou superflu, c'est-a-dire que
dans le cas ou une directive laisse un certain choix, on prend
le choix maximum.

Ceux qui veulent faire passer l'Accord de 1'EEE savent bien
qu'il faut - si vous permettez 1'expression - faire une espeéce
de marketing pour ce projet. Et si vous allez présenter aux
cantons et aux citoyens un arrété fédéral dans lequel il est
mentionné explicitement qu'il n'y aura pas de référendum, ce
n'est psychologiquement pas la meilleure maniére de procéder.
L'objectif que je suis en train de chercher avec vous, c'est de
créer une solution qui permette aux partisans de 1'EEE de se
mettre d'accord sur la question de 1l'adaptation du droit suisse
et de permettre qu'on joue cartes sur table et non pas a cache-
cache. Il faut que le 6 décembre prochain le peuple et les can- -
tons sachent exactement sur quoi ils se prononcent.

Ma proposition va dans le sens de la proposition Zimmerli/
Kalin, en l'affinant un peu; j'ai essayé de remédier aux ob-
jections qu'on lui avait faites. Ma proposition implique:

1. que dans l'Eurolex, on fasse le tri entre le nécessaire,
l'utile et le somptuaire;

2. que seul le nécessaire fasse objet d'une procécure particu-
liére;

3. que ce qui n'est pas nécessaire, reste soumis a la procédure
ordinaire.

Ce qui est nécessaire, ne peut qu'étre accepté ou refusé en
bloc; je propose donc que toutes ces lois et arrétés- qu'on a
appelés "paguet Eurolex" - soient réunis dans un seul et unique
texte législatif. D'ou ma proposition de ne pas parler d'Euro-
lex, mais de "loi fédérale portant adaptation de la législation
suisse & 1'Accord de 1'EEE". Cette loi reprendrait en un seul
texte 1l'ensemble des propositions d'adaptation. Cette loi uni-
que devrait étre soumise a référendum facultatif. En-
suite,j'ajoute a l'article 20: "Elle est insérée dans la légis-
lation suisse, avec rang législatif dés l'entrée en vigueur de
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1'Accord de 1'EEE", pour éviter la confusion de savoir si la
loi d'adaptation serait de niveau constitutionnel ou législa-
tif. Dans ma proposition, il est clair qu'on insére le tout
dans la législation. Cela signifie que par la suite, toute mo-
dification de la loi d'adaptation devra suivre la procédure or-
dinaire. On ne fait donc l'exercice qu'une seule fois. Par con-
séquent, la loi qui est adoptée et qui reprend Eurolex devrait
contenir un deuxieéme article qui dit: "Cette loi est soumise au
vote du peuple et des cantons."

Si j'essaie de faire une appréciation de ma propre proposition,
je ne la considére pas nécessairement 1l'oeuf de Colomb, comme
certains journaux l'ont fait ce matin a propos de la proposi-
tion de la commission du Conseil des Etats. Mais pour ma part,
j'aimerais qu'on arrive & des solutions qui permettent au peu-
ple et aux cantons de savoir exactement sur quoi ils se pronon-
ceront le 6 décembre, dans le sens de la clarté.

L'inconvénient majeur - j'en conviens - est qu'il faut que la
la loi Eurolex que je propose soit adoptée au plus tard a la
fin de la session d'automne, en méme temps que l'Accord.

Pour la suite de nos discussions, je propose que dans la per-
spective du but formulé par M. le Conseiller fédéral, on con-
stitue un petit groupe de travail dans lequel seraient repré-
sentés au moins un membre de chaque groupe politique, pour voir
si d'ici demain matin, nous pourrions trouver une solution qui
permette d'aboutir & un compromis, plutdét que de se trouver en
ordre dispersé avec quatre ou cing propositions minoritaires.

M. Techopp: Vous avez fait la distinction, en ce qui concerne
le paquet Eurolex, entre lois nécessaires, utiles et somptuai-
res. J'aimerais quand-méme avoir au moins un exemple par caté-
gorie, puisque votre discours était fort long, mais l'essen-
tiel, A mon sens, vous ne l'avez pas dit. Ce matin, j'ai posé
la méme question au prof. Aubert, et il ne m'a pas répondu non
plus.

Priasidentin: Ich bitte Sie, Ihre Frage im Anschluss an die Vo-
ten der uUbrigen Antragsteller nochmals zu stellen.

M. Borel Francois (concernant les propositions no.2 et 3):

M. le Conseiller fédéral, vous venez de parler d'une
“Nebenfrage" pour la question de la diminution des droits poli-
tiques dans le cadre de l'arrété EEE. Vous l'avez peut-étre
ressenti ainsi dans vos débats avec certains groupes de la po-
pulation. Je peux le comprendre pour deux raisons. On sait que
la question est controversée; donc il n'y a pas encore de pro-
position définitive de réduire les droits politiques; pourquoi
alors déja s'en inquiéter? Par contre, les questions de la vie
quotidienne - les salaires, les loyers etc. - les gens les con-
naissent déja, et ils ont envie de les poser.

Par contre, je pense que la question deviendra de moins en
moins une Nebenfrage, plus on se rapprochera du vote populaire,
pour autant que la proposition du Conseil fédéral était main-
tenue. Les uns diront: "Vos salaires sont mis en danger par
1'adhésion & 1'EEE", et les autres répondront: "C'est 1'Allein-
gang helvétique qui les met en danger." Idem pour les loyers
etc. Unique exception pour les droits populaires. Les opposants
diront: "Les droits populaires seront diminués si vous votez
oui", et les autres devront dire: "Eh oui, les droits populai-
res diminueront." Sur cela, tout le monde est d'accord. Donc,
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il faut éviter absolument que cette diminution des droits poli-
tiques figure dans l'arrété. o .
On a beaucoup parlé de sécurité juridique, et je crois qu'en
effet, si la question des droits politiques figure telle quelle
dans 1l'arrété que nous voterons le 6 décembre prochain, la sé-
curité juridique, nous l'aurons. Parce que nous aurons le Non
du peuple, et nous saurons 4 quoi nous en tenir - ce sera le
droit actuel qui sera maintenu. Nous n'avons donc pas intérét a
aboutir a cette sécurité juridique-1la; il faut chercher autre
chose. ’

On a aussi dit qu'il faut adapter notre législation fédérale en
fonction de 1'EEE - rien que l'EEE, pas plus que 1'EEE. M.
Tschopp vient de réagir & un commentaire de M. Guinand sur le
nécessaire, l'utile et le somptuaire. Je crois qu'en effet, il
est difficile de juger. Méme pour le nécessaire, les experts
nous ont dit que des Parlements d'autres pays ont jugé que
telle ou telle chose était nécessaire ou ne l'étaient pas, et
des tribunaux supranationaux ont di trancher différemment. Méme
le nécessaire n'est pas évident.

Ensuite: Nécessaire en fonction de quoi? Est-ce que ce sont des _—
nécessités juridiques ou politiques? J'en reviens a l'interven-
tion de M. Nebiker de ce matin. Il est vrai que parfois, pour
faire admettre une norme nécessaire juridiquement, il est bon
de lui donner un complément politique. Et tous les pays de la
Communauté européenne, dans les différentes étapes, ont fait ce
genre de complément pour rendre admissible dans leur popula-
tion ce qui avait été signé au sein de la Communauté.

Prenons ensuite la question du "paquet" ("Qui dit A, doit dire
B"). Or, n'utilisons pas ce genre de paquet législatif. Nous
avons eu récemment un vote référendaire en matiére de paquet
financier. Il n'y avait plus besoin d'arguments; c'était suffi-
sant de dire: C'est un paquet mal ficelé! Si nous voulons évi-
ter que cela se répéte, il faut maintenir un certain nombre de
droits politiques.

Vu le grand nombre de propositions sur table, i1l ne me parait
pas utile de combattre au-dela le projet du Conseil fédéral. A
mon avis, il est déja mort et enterré, et je remercie M. le
Conseiller fédéral d'avoir fait un appel & un consensus qui va
clairement au-dela de sa propre proposition initiale. Il me -
semble évident qu'il ne faut rien supprimer qui soit nécessaire
en matiére de droits politiques. La solution la plus simple
pour y parvenir, c'est celle que j'ai déposée. C'est parce
qu'il n'est pas indispensable de traiter les adaptations légis-
latives selon un droit d'exception - et je ne suis pas le pre-
mier a l'affirmer -, choisissons donc la voie habituelle.
Laissons tous les cas de législation soumis a référendum et
courons le risque qu'il y ait éventuellement, dans tel ou tel
cas, des choses a corriger par la suite. Cela nous évite en
tout cas de charger trop émotionnellement cette votation sur
les droits politiques. Cela nous évite aussi de nous faire re-
procher que le peuple devra voter les yeux fermés, le 6 décem-
bre, sur certaines dispositions, puisqu'un certain nombre de
lois ne seront pas encore votées de facon définitive par le
Parlement. Etant donné les délais, cela devrait en principe se
terminer lors de la session de décembre - M. Kolz a dit avec un
petit sourire qu'on risque bien d'aller a janvier 1993. Il se-
rait donc mauvais d'aller devant le peuple et de lui dire: Vous
savez, il y a des lois qui sont encore en suspens, mais d'ici a
fin janvier, vous avez déja délégué vos compétences au Parle-
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ment, et le Parlement va encore affiner un peu l'ensemble, et
ensuite le paquet entrera en vigueur, mais de toute fagon vous
n'avez plus rien & dire. Avant la votion, ceci me parait psy-
chologiquement trés mauvais.

L'argument contre la suppression du référendum, parce qu'on
risquerait de voter pour rien, ne me parailt pas treées grave.
D'abord, ou bien ce sont des mauvais perdants qui ont lancé des
référenda, et se lancer dans la bagarre avec l'intention de
torpiller 1'ensemble par un référendum - je crois que cela ne
porte pas loin.

J'en viens maintenant & ma deuxiéme proposition: Nous avons vu
que malgré tout, 1l'interprétation du droit européen peut étre
relativement souple. On peut estimer que telle directive peut
dtre appliquée d'une maniére ou d'une autre. Une solution,
c'est toujours une maniére de trancher entre des intéréts di-
vergents, et je dirais que plus une solution est minimaliste
pour les uns, plus elle est maximaliste pour les autres. Je
crois qu'on peut légitimement encourager un certain nombre de
gens a dire oui le 6 décembre, mais par contre si dans telle ou
telle loi vous estimez que le Parlement est allé soit trop loin
soit pas assez loin, vous pouvez toujours lancer un référendum,
et en faisant une contre-proposition constructive que vous
estimez meilleure interprétation du droit européen. De cette
maniére-1a, on pourra clarifier les choses, sans &tre contre le
principe de 1'EEE, donc sans étre de mauvais perdants. On peut
donc clairement scinder les deux objets.

Frau Biihlmann (zu Antrag Nr.4): Von Herrn Mockli haben wir ge-
hort, dass fur drei von vier Schweizerinnen und Schweizern die
direkte Demokratie ein Grundrecht ist, das sie als zentral und
wichtig erachten. In diesem Sinn teile ich die Einschatzung von
Herrn Bundesrat Koller nicht, dass diese Frage gegeniber Lohnen
und Mieten einen kleineren Stellenwert habe. Die direkte Demo-
kratie ist ein entscheidendes Mittel zur Erhaltung des sozialen
Friedens und zum Ausgleich der Interessen in der Schweiz.Sie
gibt denen, die sie nutzen, die Gewissheit, mit diesem Instru-
ment etwas verandern zu kénnen, und sei es auch "nur" im Be-
reich der Bewusstseinsbildung. Dadurch erhalten Gesetze - ob
sie nun angewendet werden oder nicht - eine hohe demokratische
Legitimation.

Es kommt mir im Ubrigen seltsam vor, dass fur Gesetze, die auf
kantonaler Ebene angepasst werden missen, und fir spatere An-
passungen auf Bundesebene das Referendum méglich sein soll.
Wenn ich das richtig verstehe, wirde beispielsweise bei der Re-
vision des ANAG, wo wir aufgrund der Uebergangsbestimmungen bis
1998 genau wissen, wann welche Massnahme eingefuhrt wird, das
Referendum moéglich sein, aber nicht bei den Gesetzen, die am
1.1.1993 in Kraft treten. Wie erklart man das den Stimmbe-
rechtigten, ausser mit dem Faktor Zeit?

Der Zeitfaktor wurde heute immer wieder erwadhnt, vor allem im
Zusammenhang mit den vier Leitplanken. Dabei hiess es oft, die
Vertragstreue kénne wegen Zeitmangels nicht eingehalten werden,
weil wir die Gesetze auf den 1.1.1993 in Kraft setzen mussen.
Es geht meines Erachtens also um ein Abwagen zwischen politi-
schem "Anstand" gegenuber dem Ausland und dem Anstand dem In-
land gegenuber; es ist keine rechtliche, sondern eine politi-
sche Frage. Als Mitglieder der Staatspolitischen Kommission ha-
ben wir den politischen Entscheid des Termins zu fallen. Wir
kéonnten gleich zwei Fliegen auf einen Streich erwischen. Am
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Montag wurde uns in der Rechtskommission der Zusammenhang Zwi-
schen Neat, Transitvertrag und EWR-Abkommen geschildert. Ueber
den Transitvertrag, der ein wichtiges Kernstuck des EWR-Abkom-
mens sein soll, wird das Parlament erst in der Dezembersession
beraten, und am 6. Dezember soll die Volksabstimmung sein. Da
stimmt doch mit dem Timing ohnehin etwas nicht!

In der allgemeinen Verwirrung und bei der Menge von Antragen
scheint mir mein Antrag am einfachsten zu sein; Herr Borel hat
ihn schon weitgehend begrundet Mit dem ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahren haben wir Erfahrung; wir wissen, wie es zu hand-
haben ist, und nehmen punkto Zeit etwas Druck weg, wenn wir uns
bis zum 30. Juni 1993 Zeit lassen. Mit der Streichung von
Art.20 der Uebergangsbestimmungen BV erreichen wir auf einfache
und Ubersichtliche Art klare Verhadltnisse. Ich bitte Sie, mei-
nem Streichungsantrag zuzustimmen.

Seiler Hanspeter (zu Antrag Nr.7): Ich rekapituliere kurz, was
mein Antrag bezweckt. Die Gesamtpaket-Lésung will nicht nur das
EWR-Abkommen, sondern auch alle damit verbundenen Gesetzesande-
rungen der Volksabstimmung unterbreiten. Damit ist die recht-
zeitige Anpassung des Bundesrechts an EWR-Recht gewdhrleistet.
Dem Volk sind beim Abstimmungstermin samtliche Gesetzesanpas-
sungen bekannt, und man wird dem Parlament nicht den Vorwurf
machen kénnen, es habe dem Souveran etwas vorgegaukelt weil
die Schlussabstimmungen Uber die Gesetzesdnderung ja erst nach
dem Abstimmungstermin stattfinden wurden.

Das Referendum kann nicht gegen ein einziges Gesetz ergriffen
werden. Das ist eine Beschneidung der Volksrechte, aber ande-
rerseits legen wir dem Volk mit dem Gesamtpaket auch alle ande-
ren Gesetzesanderungen zum Entscheid vor, die nicht unbedingt
dem Referendum unterstehen wirden; in diesem Sinn erweitern wir
die Volksrechte.

Zur Frage der unter Ziffer II erwdhnten Antrage. Wir mdchten
Artikel 20 der Uebergangsbestimmungen BV streichen. Der Bundes-
rat wanscht ja fur die erforderlichen Gesetzesédnderungen den
Ausschluss des Referendums. Mit dem obligatorischen Referendum
iber das Eurolex-Paket entfallt also die Notwendigkeit einer
Verfassungsanderung. Gemdss dem Vorschlag des Bundesrates ist =
eine solche aber erforderlich, weil fur Rechtsanderungen im Zu-
sammenhang mit dem EWR-Abkommen eine neue Rechtsetzungsform ge-
schaffen werden misste, mit welcher das Referendum ausgeschlos-

sen wirde. Anders ist der vorliegende Antrag Nr.7. Durch die
Unterstellung unter das obligatorische Referendum entfallt die
Notwendigkeit einer neuen Rechtsetzungsform. Der Bundesrat kri-
tisiert bei der Zusammenstellung der verschiedenen Vorschlage,

dass mit dem obligatorischen Referendum samtlichen Erlassen im
Rahmen des Eurolex-Paketes Verfassungsrang zugestanden werde;
deshalb durften spatere Aenderungen nicht auf dem normalen
Gesetzgebungsweg erfolgen. Dies trifft unseres Erachtens hier

nicht zu. Vertrage und Erlasse, die von Volk und Standen

angenommen werden, erhalten nicht Verfassungsrang. Einen

solchen konnte allenfalls der Bundesbeschluss uUber den Beitritt

zum EWR selbst beanspruchen, namlich wenn fur den Fall der
Aenderungen des Abkommens und des Eurolex-Paketes Bestimmungen

iber die Referendumsrechte oder Kompetenzen bei der

Durchfiuhrung des Abkommens aufgenommen werden. In diesem Fall
erhielte der Bundesbeschluss Verfassungsrang.

Antrag Nr.7 ist mit einem Kommentar versehen, und einige von

Ihnen haben sich heute morgen am Ausdruck "brisant" gestossen.
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Ich mute Thnen zu, dass Sie den Antrag sachlich nicht nach ei-
nem Ausdruck beurteilen, der vielleicht ungeschickt ist und nur
in einem Kommentar steht. Ich weise darauf hin, dass kunftig
bei den Schlussbestimmungen der Erlasse noch ein Zusatz einge-
fugt werden misste, wie Sie ihn unten auf dem Antrag Nr.7 fin-
den: "Dieses Bundesgesetz/dieser Bundesbeschluss unterliegt zu-
sammen mit dem Bundesbeschluss vom ... Uber den Europaischen
Wirtschaftsraum der Abstimmung des Volkes und der Stande."
Abschliessend eine politische Wardigung: Der Antrag tragt den
Anliegen der ‘Volksrechte, der Vertragstreue und der Rechts-
sicherheit Rechnung. Als einziger Vorschlag legt er dem Volk
samtliche Rechtsanderungen in der definitiven Form offen. Ich
traue im ubrigen dem Volk zu, dass es bei der Abstimmung Uber
das Gesamtpaket zu gewichten weiss und nicht wegen einer Klei-
nigkeit gleich zum Gesamten nein sagt. Selbstverstandlich sind
wir bereit, bessere Vorschlage mittragen zu helfen.

Ruf (zu Antrag Nr.8): Herr Bundesrat Koller hat deutlich be-
tont, dass das Volk in voller Kenntnis aller Konsequenzen uber
den EWR-Beitritt entscheiden soll. Bei der Einfuihrung einer Re-
ferendumsmdglichkeit sei diese Kenntnis nicht gegeben. Der EWR-
Beitritt sei ein Gesamtentscheid.

Man muss dem Bundesrat Ehrlichkeit und Konsequenz attestieren.
Es ist auch unsere Auffassung, dass man nicht zum EWR-Abkommen
ja und nachher zu einzelnen Gesetzen nein sagen kann. In den
Anhérungen hat sich gezeigt, dass die verschiedenen Vorschlége
auf nichts anderes hinauslaufen als auf ein Scheinreferendum.
Was wiarde geschehen, wenn das Volk einzelne Bundesgesetze
ablehnt, die zwingendes EWR-Recht enthalten? Die Folge ware
eine direkte Anwendung der EWR-Verordnungen und mehr und mehr
auch der EWR-Richtlinien durch Schweizer Gerichte. Eine andere
Méglichkeit, die der Bundesrat in seiner Botschaft in Erwagung
zieht, ist der Erlass von dringlichem Bundesrecht zur Umsetzung
von EWR-Normen.

Sie sehen also: Ein solches Referendum ware wirklich nichts an-
deres als ein formeller, inhaltsleerer Abstimmungsgang, der dem
Volk keine materielle Entscheidungsbefugnis brachte. Damit ist
bereits gesagt, dass die Forderungen nach einem Referendum -
sie kommen ja unisono aus dem Lager der EWR-Befurworter -
nichts anderes sind als ein taktisches Mandver, um dem Volk
Sand in die Augen zu streuen und ihm ein Mitspracherecht
vorzugaukeln, das es nach einem Ja zum EWR-Abkommen gar nicht
mehr hat - abgesehen vielleicht von wenigen Bereichen, wo EWR-
Richtlinien noch einen kleinen Spielraum lassen.

Einige Experten haben gesagt, die Beschlusse des Parlaments
durften nicht auf die Frage hinauslaufen: Wie entlocken wir dem
Stimmbirger ein Ja zum EWR-Abkommen? Und dennoch lauft meines
Erachtens alles darauf hinaus. Dass pldétzlich alle Befurworter
quer durch die Parteien hindurch sich um die Erhaltung der
Volksrechte sorgen, ist héchst eigenartig. Sonst ist ihnen nam-
lich eine massive Beschneidung der direkten Demokratie - unter
anderem auch des Initiativrechts - egal. Diese Beschneidung
stdsst im Volk auf grésste Skepsis, und man will sie jetzt mit
Scheinrechten im Rahmen des EWR-Genehmigungsverfahrens ver-
schleiern. Dagegen wehren wir uns.

Wenn die direkte Demokratie tangiert wird, dann wird an einem
der tragenden Pfeiler der schweizerischen Identitat gesagt.
Deshalb ist die ganze EWR-Uebung als solche abzulehnen. Kosme-
tische Retouchen sind unserer Volksrechte unwurdig.
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Als uberzeugte Gegner von EWR und EG und als radikale Verfech-
ter unserer Volksrechte wehren wir uns gegen solche Ldésungen
und unterstitzen den Vorschlag des Bundesrates, wie er im
Art.20 (neu) der Uebergangsbestimmungen BV formuliert ist, weil
er am ehrlichsten und klarsten ist. Diesem Artikel 20 mdéchten
wir neu einen Absatz 2 anfugen, der lautet: "Mit dem Inkraft-
treten einer Kiundigung des EWR-Abkommens unterliegen alle diese
Aenderungen des Bundesrechts dem fakultativen Referendum.*®

Auf Seite 86 der EWR-Hauptbotschaft fuhrt der Bundesrat aus:
"Die Bestimmung, welche die Bundesversammlung zur notwendigen
Anpassung der Gesetzgebung auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens
des EWR-Abkommens ermachtigt, muss auch im Fall einer Kandigung
des EWR-Abkommens in Kraft bleiben. Nur wenn diese organisa-
tionstechnische Grundlage bleibt, kénnen die entsprechenden
Bundesbeschlisse auch nach einer allfalligen Kuandigung des Ab-
kommens in Kraft bleiben.*

Wir kénnen diese Argumentation aus demokratischer Sicht in kei-
ner Weise akzeptieren. Sollte das EWR-Abkommen gekindigt wer-
den, so fallt selbstverstandlich die Grundlage fur alle damit
zusammenhangenden Gesetzesdnderungen weg, und es muss wieder
ordentliches Recht gelten, d.h. das Volk muss mindestens die
Méglichkeit erhalten, bei Kundigung des EWR-Abkommens gegen
theoretisch alle Gesetze das Referendum ergreifen zu kdénnen,
die wahrend der Gultigkeit des Abkommens erlassen worden sind.
Unser Vorschlag gilt sinngemdss fur alle Varianten, was immer
Sie auch beschliessen mogen.

Fischer-Seengen (zu Antrag Nr.9): Die Beeintrachtigung der Re-
ferendumsdemokratie kann als Problem nicht verdréngt werden -
hier bin ich mit Herrn Bundesrat Koller einig - aber es ist
auch keine Nebenfrage; da bin ich mit ihm nicht einig. Die Geg-
ner des EWR wurden nicht zoégern, im Abstimmungskampf mit der
Beeintrachtigung der Volksrechte zu argumentieren.

Zwel Vorbemerkungen:

1. Ich gehe davon aus, dass die EWR-Abstimmung erst stattfin-
det, wenn die Eurolex-Vorlage die eidgenéssischen Rate vollum-
fanglich passiert hat - eventuell noch ohne Schlussabstimmung.
2. Zunachst ist - und hier muss ich Herrn Borel Francois klar
widersprechen - in allen mit Eurolex beschaftigten Kommissionen
darauf hinzuwirken, dass im Rahmen dieses Verfahrens nur die
minimal notwendigen Anpassungen unseres Bundesrechts vorgenom-
men werden. Alle weiteren Reformwinsche sind in das ordentliche
Gesetzgebungsverfahren zu verweisen, nicht zuletzt deshalb,
weil sonst ein fristgerechter Abschluss dieser Arbeiten gar
nicht méglich ist.

zum bundesratlichen Vorschlag: Dort kénnte allenfalls das Refe-
rendum in jenen Fallen ausgeschlossen werden, WO hinsichtlich
der Anpassung keinerlei Spielraum besteht und wo die Anpassung
auf das strikt notwendige Minimum beschrankt wurde. Der Bundes-
rat will gemass Botschaft I uber die Anpassung des Bundes-
rechtes (S.14ff) das fakultative Referendum fir jene Aenderun-
gen des Bundesrechts ausschliessen, die aufgrund des EWR-Abkom-
mens notwendig sind. Darunter fallen laut Bundesrat nicht nur
solche, die dazu dienen, Widerspruche oder Unvereinbarkeiten
des EWR-Rechts mit Bundesrecht auszuraumen, sondern auch sol-
che, die zur Umsetzung nicht unmittelbar anwendbarer Bestimmun-
gen des EWR-Rechts vorgenommen werden. Hier verfigt der natio-
nale Gesetzgeber nach Meinung des Bundesrates uber einen Ge-
staltungsraum, der in einzelnen Fallen gering, in anderen aber
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durchaus erheblich sein kann. Auch hier befurwortet jedoch der
Bundesrat das Kriterium der Notwendigkeit; sie ist nach seiner
Auffassung lediglich bei kompensatorischen oder flankierenden
Massnahmen nicht gegeben.

Der Bundesrat glaubt nun, das Parlament werde den Ausschluss
des Referendums akzeptieren und dann selber schauen, wie die
Aenderungen auf dieses Minimum reduziert werden kénnen. Herr
Bundesrat, so einfach geht das nicht! Wo das Referendumsrecht
eingeschrankt werden soll, ist grodsste Zuruckhaltung am Platz.
Als demokratisches Minimum muss folgende Regelung gelten: In
allen Fallen von Gesetzesanpassungen, in denen die Anpassung
nicht auf das zur Erreichung der EWR-Konformitat notwendige Mi-
nimum beschrankt wurde oder wo fur die Anpassung verschiedene
Varianten einer Gesetzesanderung moglich sind, darf das Refe-
rendum nicht ausgeschlossen werden. Das fuhrt zu folgenden
Schlissen:

1. Ein genereller Ausschluss des Referendums ist nicht haltbar.
2. Mindestens musste eine Differenzierung gemacht werden zwi-
schen den Gesetzesanderungen, bei denen die Anpassung an das
EWR-Recht auf ein Minimum beschrankt wurde oder bei denen sie
nur eine Variante zulasst, und allen Gbrigen Fallen. Je nachdem
missten die Vorlagen dem Referendum unterstellt werden oder
nicht. Im Zweifel misste der Entscheid zugunsten des Referen-
dums ausfallen.

Eine nahere Priufung hat allerdings ergeben - die Experten haben
dies bestatigt -, dass eine solche Differenzierung nicht prak-
tikabel ist. Sie ware zu aufwendig, und gerade politisch bri-
sante Fragen (wir sprachen von der SVG-Revision) wurden dem Re-
ferendum entzogen, weil kaum ein Spielraum besteht. Zudem ware
es schwierig, dem Birger eine solche Differenzierung verstand-
lich zu machen. Und schliesslich erlaubt der Zeitablauf eine
solche Losung nicht. Ein generelles Referendum muss also ge-
wahrleistet sein, und wir muissen die damit verbundenen Nach-
teile in Kauf nehmen und gleichzeitig versuchen, sie zu minima-
lisieren.

Damit kommen wir zur Frage, welche Form des Referendums gewahlt
werden soll. Grundsatzlich sind neue Formen, die speziell auf
die EWR-Vorlage zugeschnitten sind, nicht gut, weil sie schwer
verstandlich sind und Misstrauen auslésen. Aber ich bin der
Auffassung, dass angesichts der fur unser Land historischen
Weichenstellung trotzdem gewisse Sonderformen in Erwagung gezo-
gen werden kénnen. Eine Variante ware das Dringlichkeitsrecht,
obwohl auch dieses Misstrauen schafft. Das Gesamtpaket nach
Zimmerli/Kalin/Seiler oder auch nach Herrn Guinand wird dazu
fihren, dass sich die Gegnerschaft, die sich auf einzelne Vor-
lagen ausrichtet, kumuliert und das Gesamtpaket zum Scheitern
verurteilt. Im ubrigen wird das Volk bei der Paketlosung - in
der einen oder anderen Form - kaum einen Unterschied zum bun-
desratlichen Vorschlag erkennen kénnen. Die letzte Variante ist
das regulare, integrale Referendum. Sie ermdglicht kein frist-
gerechtes Inkrafttreten des Eurolex-Paketes. Es entsteht auch
eine lange Periode der Rechtsunsicherheit, bis zu dem Zeit-
punkt, wo uUber alle eventuellen Referenden entschieden ist. Das
Furolex-Paket ware zudem bei der EWR-Abstimmung noch nicht ab-
schliessend bekannt.

Ein nachtragliches Referendum, wie ich Ihnen das vorschlage,
ist auch nicht ideal. Aber es ist meines Erachtens die relativ
beste Losung; ich ubernehme hier die Idee der standeratlichen
Kommission vom 8. Juli - sie hat den Wegweiser in diese Rich-
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tung gestellt. Vorteile dieser Losung sind die Vertragstreue,
ein Minimum an Rechtsunsicherheit, kein Konflikt zwischen Lan-
desrecht und EWR-Recht. - Alle Gesetze sind in Kraft, die
Rechtsfolgen sind zum Zeitpunkt der Abstimmung bekannt. Die Re-
ferendumsdemokratie ist gewahrt, und wir missen keine Dring-
lichkeitsklausel beanspruchen, wie sie jetzt in der Verfassung
steht; wir koénnen eine mildere, sogenannt modifizierte Dring-
lichkeit anwenden.

Ein Nachteil dieses Modells ist es, dass moglicherweise die
Vertragstreue der Schweiz geritzt wird, wenn namlich in Kraft
stehende Gesetze durch ein nachtragliches Referendum ausser
Kraft geraten. Nach der Ablehnung einer Gesetzesanderung in ei-
ner Referndumsabstimmung wirde -bis zur Inkraftsetzung einer
neuen Regelung eine Lucke im Eurolex entstehen. Mein Vorschlag
geht in einem solchen Fall nicht so weit wie jener des Redres-
sement national, das die weitere Geltung der einmal beschlosse-
nen Regelung vorsieht bis zu dem Zeitpunkt, da diese durch eine
neue, durch das Referndum abgesicherte Regelung abgeldst wird.
Diese Losung erscheint mir rechtsstaatlich fragwardig. Eine
zeitlich begrenzte Liucke erachte ich in diesem Fall als das
kleinere Uebel, zumal dann bisheriges Landesrecht weiter gelten
warde.

Noch ein Wort zur Vorrangklausel betreffend EWR-Recht. Meines
Erachtens liegt hier auch eine politische Fussangel, eine Brus-
kierung des Schweizer Stimmbirgers, wenn man das so ausdruck-
lich sagt. Aber wenn die Bedenken ausgerdumt werden konnen und
dies zur Erreichung eines Kompromisses absolut notwendig ist,
meine ich persénlich, ‘man misse dazu ja sagen. Ich danke Herrn
Bundesrat Koller dafur, dass er zu einem vernunftigen Entscheid
Hand bieten will; ich meine, das nachtragliche Referendum sei
dafir ein tauglicher Vorschlag.

Pridsidentin: Wir stellen Antrag Nr.1l0 zuruck, da er sich auf
Artikel 21 der Uebergangsbestimmungen BV bezieht.

Gross Andreas (zu Antrag Nr.11l): Die Prasidentin hat zu Recht
unterschieden zwischen meinem Antrag und dem heute morgen von
Herrn Aubert eingebrachten Vorschlag; er ist auch keine Alter- 1
native zum konstruktiven Referendum, sondern eine zusatzliche
Moglichkeit. Ferner ist deutlich geworden, dass in diesem Land
niemand in voller Kenntnis der Folgen des EWR-Beitritts etwas
entscheiden kann - weder das Parlament, noch die Experten, noch
die Stimmburgerinnen und Stimmblirger. Das missen und kénnen wir
ehrlich zugeben. Der méglichst weitgehende Ausbau der demokra-
tischen Rechte ist in diesem Zusammenhang sinnvoll, denn dann
konnen alle an den Korrekturen méglicher oder vermeintlicher
TrrtUimer mitwirken. Dadurch reduziert sich das Risiko von Fehl-
entscheiden.

Es verbleiben drei Grundsatzprobleme, von denen eines oft ver-
schwiegen wird. Obwohl ich dem EWR skeptisch gegenitberstehe,
kampfe ich fur eine grésstmdégliche Kompensation fir den zwangs-
laufigen Demokratieverlust, der mit einem EWR-Beitritt verbun-
den ist.

Das grosse Grundsatzproblem sehe ich darin, dass es bis heute
keine supranationale Legitimitat von irgendwelchem Recht gibt.
Das fuhrt zu dieser Quadratur des Kreises, dass wir nachvoll-
ziehend oder untergeordnet etwas tun kénnen massten, im Be-
wusstsein, dass wir das Uebergeordnete fast in keiner Weise be-
einflussen koénnen. Stellen Sie sich den umgekehrten Fall vor:
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Wenn wir ein kantonales Parlament waren und kantonales Recht an
Bundesrecht anpassen missten, dann méchten wir immer sicher-
stellen, dass wir das Bundesrecht auch mitgestalten kénnen;
dann konnten wir vom Kanton her ganz anders vorgehen.

Dieses Manko auf der nachsthoheren Stufe missen wir anerkennen,
um zu zeigen, was wir als Teil eines grosseren Ganzen kunftig
an Demokratisierungsleistungen erbringen missen. Der Bundesrat
bzw. die Verwaltung haben dies am ehrlichsten zugegeben, aber
nicht gesagt, wie man damit umgehen kann. Es reicht nicht, dass
wir Uberlegen, wo wir kompensieren kénnen. Wir missen uns auch
fragen:-Was kénnen wir tun, um als Schweizer auch auf der su-
pranationalen Ebene Partizipationsrechte zu erwerben, die wir
heute nicht haben?

Gerade weil wir nicht wissen, wie gross unser Handlungsspiel-
raum ist, missen wir uns die Moglichkeiten fur Korrekturen, fur
Reformen und fur die Ausschoépfung von Spielrdumen offenhalten.
Deshalb komme ich auf die Idee, die Herr Aubert in einem ande-
ren Zusammenhang angesprochen hat: Wir mussen versuchen, alles
zu tun, um die Einschréankung an demokratischen Rechten zu kom-
pensieren. Da ist einerseits das ordentliche Verfahren, ande-
rerseits das konstruktive Referendum und drittens die Méglich-
keit, immer wieder uber besondere Initiativen auf das ange-
passte Recht zuruckzukommen. Deshalb der eigenstandige Vor-
schlag eines neuen Artikels 89quater BV mit drei Absatzen.
Absatz 1 beschreibt den besonderen Charakter der neuartigen In-
itiative und beschrankt sich bewusst nicht auf das EWR-Abkom-
men, sondern spricht allgemein von "ubergeordnetem Recht". Denn
in den nachsten Jahren werden sicher noch andere Anpassungs-
erfordernisse ahnlicher Art auf uns zukommen. .
Absatz 2 weist auf die besonderen institutionellen Erforder-
nisse hin. Man kann also wegen der langen Fristen nicht das or-
dentliche Initiativverfahren ins Auge fassen, und man muss den
Leuten auch in zeitlicher Hinsicht entgegenkommen. Ferner wird
das Parlament gezwungen, rasch zu handeln, damit umstrittenes
Recht nicht zu lange gilt.

Absatz 3 geht auf die Problematik des Vorrangs supranationalen
Rechts ein. Wir missen den Mut haben festzustellen, dass es ein
Unterschied ist zu fragen, ob wir unsere Souveranitat erwei-
tern bzw. einschréanken sollen, oder ob eine schweizerische Norm
einer ubergeordneten Norm widersprechen sollte. Das sollte der
Bundesrat prufen, wobei die Initianten die Moglichkeit haben,
im Streitfall an das Bundesgericht als juristisches Gremium zu
gelangen.

Aussprache / Discussion zu Artikel 20

Nebiker: Personlich stehe ich dem EWR positiv-kritisch gegen-
iber; ich wirde es begrussen, wenn in der Diskussion die jewei-
ligen Votantinnen und Votanten ihren Standpunkt auch kurz of-
fenlegen kénnten.

Was die Randbedingungen der EWR-Abstimmung betrifft, meine ich,
wir sollten die Volksrechte méglichst intakt wahren - wobei es
allerdings bei jeder supranationalen Integration Bereiche gibt,
die automatisch den direkten Volksrechten entzogen sind. Zeit-
lich sollten wir das gesamte Paket zusammen mit den ubrigen
EWR-Partnern in Kraft setzen, wenn moéglich auf den 1. Januar
1993. Schliesslich sollte die Vorlage transparent und verstand-
lich sein, sonst haben wir in der Abstimmung uberhaupt keine
Chance.
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7zu den einzelnen Antragen: Ich moéchte Ihnen empfehlen, den An-
trag Fischer-Seengen anzunehmen. Der grosse Vorteil dieser LO-
sung ist, dass wir das Referendum in allen Teilen erhalten kén-
nen, ohne unterscheiden zu missen zwischen wichtig und unwich-
tig, zwingend und nur halb zwingend. Auch der zeitliche Ablauf
erscheint mir vernunftig und im Rahmen der Bundesverfassung
durchaus realisierbar. Die Rechtssicherheit ist gewéhrleistet,
und dieses Referendum, Herr Ruf, ist ein echtes Referendum!
Wenn es zustandekommt und die Vorlage scheitert, muss ich ja
einen Gesetzesvorschlag bringen, und in diesem Rahmen habe ich
auch fur kompensatorische Massnahmen mehr Spielraum als nur im
Eurolex-Verfahren. Ich kann das Gesetz sozusagen euro-kompati-
bel und Schweiz-digestibel machen, wenn ich so sagen darf.

Die bundesratliche Losung missen wir verlassen, denn sie ist in
der Volksabstimmung viel zu verletzlich. Die Antrage Seiler
Hanspeter und Guinand sind zu perfektionistisch und in der
Volksabstimmung chancenlos, weil sich samtliche Neins zu irgend
einer der 62 Bestimmungen kumulieren werden. Nach diesem Vor-
schlag kann man uberhaupt nicht differenzieren, und psycholo-
gisch gesehen ist die Einheit der Materie nicht gewahrt. Auch -
das normale Gesetzgebungsverfahren mit den Referenden ist keine
gangbare Lésung; das gibt eine verfranste, stark verzodgerte In-
kraftsetzung; die Rechtsunsicherheit wird noch grésser sein,

und die nétigen Abstimmungen werden sicher nicht alle bis zum

Juni 1993 moéglich sein.

Herr Gross Andreas schlagt eine Art verkleidete Gesetzesinitia-

tive vor. Diese Problematik haben wir auch schon diskutiert -

zum Beispiel bezuglich des Standemehrs. Beim Antrag Fischer-

Seengen besteht ja durchaus die Moglichkeit, im Fall eines Re-
ferendums auf der Stufe der Gesetzesberatung verschiedene Vari-
anten einzubringen. Ich glaube nicht, dass der Antrag Gross uns
volksnadhere Gesetze beschert.

M. Darbellay: Il a été beaucoup question des droits du peuple.
Certes ces droits sont trés respectables; mais le grand ennemi
de la démocratie, c'est le simulacre de démocratie. Si on veut
soumettre toutes les 60 lois au référendum facultatif, on fait
semblant de donner au peuple un droit que de toute fagon 4.1
n'aura pas. Effectivement, en approuvant 1'Accord EEE, on ap-
prouve en méme temps la modification d'un certain nombre de nos
lois. Si bien que le projet qui aurait ma préférence (j'utilise
intentionnellement le conditionnel) serait celui présenté par
M. Guinand. Il dit clairement qu'en approuvant l'accord EEE, on
approuve les dispositions législatives qui doivent étre modi-
fiées en méme temps.

Cependant, je me rends compte des difficultés que cela impli-
que; ce projet veut soustraire au référendum les lois qui sont
adaptées. J'ai utilisé le conditionnel parce qu'en vertu des
problémes politiques qui se posent et de ce qui a été fait jus-
qu'a maintenant, la solution Fischer-Seengen aurait plus de
chances de rallier une majorité, puisqu'elle permet de mettre
toutes ces lois adaptées en vigueur en janvier 1993, permettant
ensuite au peuple de s'exprimer s'il le souhaite, avec la pos-
sibilité de rejeter ce qui a été élaboré, et l'obligation pour
1'Assemblée fédérale d'élaborer un nouveau projet soumis a
référendum.

En ce qui concerne les propositions d'un article 89ter et
89quater cst. par MM. Borel Frangois et Gross Andreas, elles me
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semblent intéressantes, mais ne devraient pas &tre traitées
dans le cadre du projet que nous discutons aujourd'hui.

Je sugére d'ailleurs qu'on suive la proposition de M. Guinand
d'établir un groupe de travail tachant d'obtenir une prop031—
tion de consensus, plutdt que de prendre une décision préma-
turée ce soir.

Frau Segmiiller {zu Antrag Nr.12): Mein Antrag nimmt ein Element
auf, das gestern in der standeratlichen Kommission diskutiert
worden ist. Damit haben wir alle Elemente auf dem Tisch. Ich
méchte begrunden, weshalb das Festschreiben des Vorrangs des
EWR-Rechts vor schweizerischem Bundesrecht eine notwendige Er-
ganzung zum Antrag Fischer-Seengen ist. Damit ist schon gesagt,
dass ich zur Zustimmung zu diesem Antrag neige.

Da die Beschneidung der demokratischen Rechte ein wichtiger
Streitpunkt ist, haben sowohl der Vorschlag der standeratlichen
Kommission als auch der Antrag Fischer-Seengen den grossen Vor-
teil, dass sie die Akzeptanz des EWR verbessern, indem sie das
fakultative Referendum belassen. Und hier kénnte ein Konflikt
bzw. ein juristisches Vakuum entstehen. Ich kenne die Einwéande,
namlich dass gegenuber dem uUbrigen Volkerrecht ein Prajudiz ge-
schaffen werde. Wenn es mit dieser Formulierung gelingt, den
Vorrang des ubergeordneten Rechts auf den EWR zu beschrénken,
dann - glaube ich - sind die Gegenargumente zum grdssten Teil
entkraftet. Dem Stlmmburger muss klar gesagt werden, dass in
der Zeit, wahrend er ein Referendum ergreift, materiell das
EWR—Recht gilt.

Der Wortlaut des Antrags berucksichtigt sowohl die Anpassung
bestehender Bestimmungen als auch die Schaffung neuen Rechts im
Rahmen von Eurolex. Es ginge auch darum, eine Unsicherheit aus
der Welt zu schaffen, die beim Bundesgericht im Zusammenhang
mit der Lex Friedrich zu Tage getreten ist. In jener Situation
hat das Bundesgericht entschieden, dass die nachfolgende Bun-
desgesetzgebung, auch wenn sie vdlkerrechtlichen Bestimmungen
widerspricht, fur das Bundesgericht bindend ist.

Mein Antrag ist zu verstehen als Ergénzung zu jeder Losung, die
das fakultative Referendum fir die Eurolex-Pakete vorsieht.

M. Tschopp: Je suis pour l'adhésion a 1'EEE, et je penche vers
la solution Fischer-Seengen qui me semble de loin la plus réa-
liste, peut-&tre avec quelques amendements le long de la ligne
ouverte par le colleégue Guinand.

Chez nous - M. le Conseiller fédéral lui-méme l'a souligné -,
il y a une instance qui se distingue des autres parties
contractantes de l1'Accord EEE - c'est le peuple. Et dans la me-
sure ou je suis tout autant attaché que vous tous aux droits
populaires et des cantons, je crois qu'on ne peut pas les
sacrifier & la logique juridique pure que nous impose la solu-
tion initiale du Conseil fédéral.

I1 me semble qu'il faut quelque peu améliorer la solution Fi-
scher-Seengen; il faudrait bien préciser qu'il ne s'agit pas
d'un référendum au rabais, mais d'un référendum subordonné a
nos contraintes contractuelles sur le plan européen, voire in-
ternational.

Je suis de l'avis que nous devons également trouver le moyen
d'intégrer les cantons. Car ce qui me frappe, c'est que dans la
masse de 70 actes juridiques, tous les cantons ne s'y retrou-
vent pas. Vous savez que je viens d'un canton frontalier qui
aujourd'hui est un canton transfrontalier. Si vous prenez l'en-
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semble des cantons périphériques de la Suisse, vous constaterez
que 30 pour cent de la population y résident. Ils ont des ' .
problémes spécifiques, et force m'est de constater que les
préoccupations majeures des cantons transfrontaliers qui sont
déja intégrés - je souligne trois fois - beaucoup plus que la
Suisse nucléaire, n'ont pas été pris suffisamment en compte. Il
faut intégrer dans le dispositif référendaire les cantons, et
pourquoi ne pas prendre la disposition des huit cantons selon
l'article 89 alinéa 2 cst.?

Ensuite, je me pose simplement une question - et c'est peut-
dtre uné réponse au collégue Gross Andreas. Il y a en effet la
question de la suite des opérations, mais je la vois dans l'a-
venir et non pas maintenant dans la mélée, a savoir comment on
va trouver en Suisse le pendant de l'avis préjudiciel de la
Cour de Luxembourg ("Vorabentscheid des Européaischen Gerichts-
hofes"). Il faut qu'il y ait une instance qui examine ce qui
est compatible ou non, avant qu'on appelle la population aux
urnes pour apreés se casser le nez contre une juridiction qui
peut 8tre la cour EEE qui doit appliquer le droit communau-
taire, ou directement la Cour européenne. Cette question pourra -
peut-8tre encore &tre élucidée dans le groupe de travail ce
soir.

Pour terminer, je prends position sur les deux propositions
faites par M. Guinand. Entre temps je vois plus clair sur la
distinction qu'il a faite au début de cette séance. A propos de
votre deuxiéme proposition, il me parait important que, lorsque
nous formons un groupe de travail, le département soit associé
3 cette opération. J'ai pu me rendre compte du fait que 1'Admi-
nistration a des arguments terriblement compétents - et terri-
blement embé&tants! Et le groupe de travail doit les connaitre
pour pouvoir trouver un compromis efficace, qui soit un compro-
mis entre la téte et le ventre.

Frau Heberlein: Herr Tschopp hat einen ersten Schritt getan weg
von der rein juristisch-argumentativen Ebene, und dies scheint
mir eine gute Voraussetzung fir einen tragfahigen Kompromiss zu
sein mit dem Ziel, das fakultative Referendum nicht ganz auszu-
schliessen.

Was die Erganzungsantrage betrifft, so habe ich fur einige da- -
von grosse Sympathien. Es erscheint mir aber sehr gefahrlich, ;
mit dem Eurolex-Verfahren neue demokratische Instrumente einzu-
fuhren, ohne sie zuvor diskutiert zu haben. Wir haben zum Bei-
spiel sehr lang daruber beraten, wie die Verfassungsmassigkeit
unserer Gesetze uberprift werden kénnte, und haben immer noch
keine Losung dafur. Jetzt werden wir damit leben missen, dass
das Bundesgericht immer noch nicht daruber befinden kann, dass
aber der EuGH in Luxemburg uber deren Euro-Kompatibilitat ent-
scheidet. Ich pladiere also dafur, jetzt nur die unmittelbar
notwendigen Anpassungen vorzunehmen und die ubrigen Vorstdsse
in einem umfassenderen Verfahren zu diskutieren.

7Zu den Antragen Buhlmann und Tschéappat auf Streichung von Arti-
kel 20: Kénnte in diesem Fall das EWR-Abkommen trotzdem ratifi-
ziert werden? Von Verwaltungsseite her habe ich verstanden,
dass es nicht ratifiziert werden kann, bevor Uber die Gesetze
entschieden ist.

Fischer-Seengen: Ich bin aufgefordert worden, mich dazu zu &aus-
sern, ob ich mich mit dem Erganzungsantrag Segmiller einver-
standen erklaren koénnte. Im Prinzip erscheint er mir nicht un-


http://dodis.ch/63104

dodis.ch/63104
39

bedingt notwendig, denn implizit ist klar, dass Voélkerrecht vor
Landesrecht geht. Es geht aber darum, einen Kompromiss zu fin-
den, und ich sehe in der Erganzung keine Fussangel, also habe
ich dagegen nichts einzuwenden.

Tschippit Alexander: Ich habe etwas Mihe mit dem mehrmals ge-
ausserten Argument, der Antrag Fischer-Seengen sei ein Kompro-
miss. Das Umdenken in dem Sinne, dass das Referendum im Zusam-
menhang mit der EWR-Abstimmung nétig ist, ist héchstens eine
Erleuchtung. Der Antrag Fischer-Seengen geht inhaltlich in die
gleiche Richtung wie unser Antrag auf Streichung von Artikel
20, nur der Weg ist ein anderer. Im einen Fall setzen Sie alles
sofort in Kraft, haben also zuerst Rechtssicherheit und schaf-
fen nachtraglich Rechtsunsicherheit; im anderen Fall haben Sie
bis zum Ablauf der Referendumsfrist eine gewisse Rechtsunsi-
cherheit bei einzelnen Gesetzen, aber das wirde die Ratifizie-
rung von Eurolex nicht beeintrachtigen.

Noch kurz etwas zur Angst, man wolle jetzt neue demokratische
Instrumente einfihren: Das ist far uns klar eine politische
Frage. Im Blick auf den EWR stellen wir gewisse direktdemokra-
tische Instrumente in den Hintergrund; das macht der Antrag
Segmiller klar. Der Acquis communautaire hat Vorrang, und un-
sere demokratischen Moglichkeiten werden begrenzt. Dafir wollen
wir aus politischen Grunden kompensatorisch etwas anderes
schaffen; daher der Antrag Borel Frangois. Ich mdéchte Ihnen be-
liebt machen, den Kompromiss dahingehend zu suchen, dass man
das Kompensieren als zweites Element neben dem Referendum in
irgend einer Form einbaut. :

Ich muss Ihnen sagen, dass wir noch einige Muhe haben werden,
unseren Leuten zu erklaren,dass der Antrag Fischer-Seengen mit
Einfuhrung des Referendums der Kompromiss zu unserem Strei-
chungsantrag betreffend Artikel 20 sein soll.

M. Borel Francois: En vue de l'organisation des travaux: Nous
sommes d'accord de former un groupe de travail, et je trou-
verais utile que M. le Conseiller fédéral désigne un membre de
son Administration pour y participer. La suggestion évoquée par
M. Aubert serait aussi une idée qui pourrait rendre service
dans la recherche d'un compromis; l'idée d'initiative, re-
streinte au domaine européen, aurait l'avantage d'éviter des
trous législatifs et des zig-zags permanents entre le nouveau
droit et l'ancien.

En ce qui concerne la proposition Fischer-Seengen, elle me pa-
rait encore plus proche de la mienne, puisque selon mon idée
1'ensemble des arrétés deviennent des arrétés urgents. A ce mo-
ment-1a, on évite le terme "urgent" dans la proposition Fi-
scher, mais dans la pratique cela ne change pas grand-chose.

De toute facon, la proposition Fischer-Seengen devrait étre re-
formulée. Dans l'alinéa 2, si le référendum est demandé, il
faut savoir ce que c'est. Un référendum selon l'article 89
cst.? C'est une allusion implicite, et il faudrait préciser ces
choses.

Ma proposition est d'ordre général; elle prévoit le référendum
constructif en général dans la Constitution. Dans le sens d'un
compromis, on pourrait restreindre cette idée a ce qui se passe
au niveau de 1l'adaptation du droit suisse au droit européen.
Politiquement il me parait important d'empécher que les possi-
bilités référendaires puissent étre utilisées comme manoeuvre
de retardement par les adversaires de 1'EEE.
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Eggenberger: Ich bin der Meinung, dass es in der Frage des Bei-
tritts zum EWR nicht ohne Referendum geht. Die grundsatzlichen
politischen und rechtlichen Grunde sind schon genannt worden.
Dies vor allem deshalb, weil einzelne Beschlisse - das ist aus
den Beratungen der letzten Tage klar hervorgegangen - weiter
gehen als das, was das EWR-Recht vorschreibt. Die klarste und
sauberste Losung scheint mir die Streichung von Artikel 20
gemass den Antragen Bihlmann und Borel zu sein; persénlich
kénnte ich auch mit dem Antrag Fischer-Seengen leben.

Ein Problem scheint mir, dass wir Schweizer bei der Anwendung
der Gesetze immer die Musterknaben spielen, indem wir alles wvon
anfang an zu 100 Prozent oder mehr einhalten wollen. Die Stati-
stik unter den EG-Landern weist ja nach, dass die Mitgliedlan-
der das EG-Recht in unterschiedlichem Mass einhalten, von 48
Prozent bis 90 Prozent. Hier haben wir einen gewissen Spiel-
raum. Ein konkretes Beispiel ist fur mich das Fernmeldegesetz,
wo zum Teil die Regierungen von EG-Staaten mithelfen, dessen
Bedingungen zu umgehen.

Der Antrag Segmiller scheint mir keine gute Lésung. Er ist er-
stens nicht notwendig, und zweitens gilt meines Erachtens das
supranationale Recht nur dann, wenn jemand Klage einreicht.

Frau Stamm Judith: Der Antrag Fischer-Seengen hat zwei Anliegen
unter einen Hut gebracht: jenes des Bundesrates
(Rechtssicherheit) und jenes der Wahrung direktdemokratischer
Rechte. In diesem Sinn betrachte ich ihn schon als Kompromiss.
Was die Kompensation fir die Einschréankung der Volksrechte be-
trifft, so bin ich mit Ihnen, Herr Tschappéat, einverstanden,
dass wir kompensieren sollen, dass wir es uns aber jetzt nicht
leisten konnen, die vorgeschlagenen Modelle sorgfdltig gegen-
einander abzuwagen und kompetent zu entscheiden. Meines Erach-
tens ergibt sich dadurch eine zusatzliche Belastung der EWR-
Diskussion.

Gross Andreas: Herr Nebiker verkennt bei meiner Idee der Geset-
zesinitiative, dass sie beschrankt ist auf das Erfordernis der
Anpassung an das EWR-Recht. Sie hat den grossen Vorteil, dass
die Eurolex jederzeit im Lichte der Erfahrungen reformiert wer-
den kann. Das ist doch angesichts der vielen Unsicherheitsfak-
toren ein enormer Vorteil. In der wissenschaftlichen Diskussion
wird gegen das Referendum immer wieder vorgebracht, dass man ja
nicht im voraus abschatzen kann, wie sich die Dinge entwickeln,
bevor ein Gesetz in Kraft tritt.

Es erstaunt mich deshalb, dass fur Frau Stamm, der ich sonst
einigen Mut attestiere, beim konstruktiven Referendum, uber das
wir seit mehr als einem Jahr diskutieren, die Entscheidungs-
reife nicht gegeben ist. Und uber die Gesetzesinitiative wird
schon seit uber hundert Jahren diskutiert und es fehlt immer
noch der Mut, dazu ja zu sagen.

Seiler Hanspeter: Im Interesse der Sache scheint mir die Wah-
rung des fakultativen Referendums eines der wichtigsten Ele-
mente zu sein. Ich erklare mich bereit, meinen Antrag zurdckzu-
ziehen, wenn sich eine zweckmassigere Losung anbietet. Ich
kénnte mich dem Antrag Fischer-Seengen mit der Erganzung Nebi-
ker anschliessen.
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Nebiker (zu Antrag Nr.13): Beim Antrag Fischer-Seengen ver-
bleibt in einem Bereich eine gewisse Rechtsunsicherheit, minde-
stens fur Leute, die nicht Rechtsgelehrte sind. Sie betrifft
die Phase zwischen dem Zeitpunkt, wo ein Referendum gegen einen
Erlass im Zusammenhang mit dem EWR zustandegekommen ist, und
dem Inkrafttreten eines neuen Erlasses.

Grundsatzlich kann man den provisorischen Erlass, der vom Refe-
rendum attackiert worden ist, in Kraft setzen; dann galte euro-
paisches Recht - oder man kann gemiass meinem Antrag feststel-
len, dass schweizerisches Recht gilt, vorbehaltlich der direkt
anwendbaren Bestimmungen aus dem EWR-Recht. Materiell wurde das
auf dasselbe hinauslaufen, nur scheint es mir wichtig, das im
Sinn der Rechtsinterpretation festzulegen. Damit hatten wir
auch eine Alternative zum Zusatzantrag Segmuller.

M. Guinand: Si nous trouvons une solution qui rallie le plus
grand nombre de propositions, je ne veux pas nécessairement
maintenir ma proposition.

Une question en relation & la proposition de M. Fischer-Seen-
gen: elle conduit a ce que l'ensemble de 1'adaptation du droit
fédéral entre en vigueur au ler janvier 1993. Le référendum, si
j'ai bien compris, n'aurait pas d'effet suspensif, c'est-a-dire
que 50 000 citoyens demanderaient le référendum contre une loi
qui fait partie d'Eurolex, et dans la solution Fischer on pour-
rait en faire une seule loi. Si le référendum aboutit dans les
trois mois, la loi reste en vigueur jusqgu'au moment ou le peu-
ple suisse vote. Si il dit oui a la loi, celle-ci subsiste. Si
par contre il dit non - et ici, j'aimerais qu'on ne trompe per-
sonne - la loi ou l'arrét fédéral tombe, mais si cette loi ne
faisait que transposer du droit européen directement appli-
cable, ce droit reste directement applicable.

Nebiker: Sie haben mich richtig verstanden. Aber bei einem wei-
teren Entscheid bzw. Vorschlag hat man durchaus wieder die Mog-
lichkeit, einen Spielraum fur Kompensationen auszuschopfen,
ohne europdaisches Recht zu verletzen.

Bundesrat Koller: Vorerst moéchte ich ein Missverstandnis aus-
raumen und klarstellen, dass fir mich die Frage der direkten
Demokratie keine Nebenfrage ist. Ich habe gesagt, wenn man vom
Prinzip des Gesamtentscheides ausgeht, dann sei die Frage der
juristischen Technik eine Nebenfrage, und das werde vermutlich
auch im Volk so empfunden. Ich bin nach wie vor uberzeugt: Wir
missen dem Volk verstandlich machen, dass es ein Gesamtent-
scheid ist; wir ubernehmen eine riesige Rechtsmasse von 1590
Rechtsakten und fihren sie in unser nationales Recht ein. Und
es wird dem Volk einleuchten, dass wir die vorgegebenen Spiel-
regeln uUbernehmen missen, wenn wir ab dem 1.1.1993 am europai-
schen Binnenmarkt teilhaben wollen.

Meine Kompromissbereitschaft habe ich TIhnen schon signalisiert,
aber - und das muss ich betonen - im Rahmen vernunftiger Lésun-
gen. Denn eines sollte auch der sozialdemokratischen Fraktion
klar sein. Sie haben in der vergangenen Session zu Recht den
Fall Graubtnden/Lex Friedrich in Form eines Vorstosses der gan-
zen Fraktion reklamiert. Das war fur mich die letzte Bestati-
gung, dass wir die Referendumsfrage nicht derart losen darfen,
dass wir standig in so unerfreuliche Situationen hineingeraten.
Deshalb ware es eine Illusion, wenn man den Leuten vorgaukeln
wirde, sie kénnten gegen alle 70 Eurolex-Vorlagen das normale
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Referendum ergreifen mit der Wirkung, dass dann das vorbeste-
hende Recht weiter gelten wurde.

Ich gebe gerne zu: Wenn man das mit einer klaren Vorrangklausel
versieht, wie das schon die standeratliche Kommission empfohlen
hat, dann kann das Bundesgericht an der Schubert-Praxis nicht
festhalten, denn dann schreiben Sie ihm als Gesetzgeber ver-
bindlich vor, dass diese Praxis keinen Platz mehr hat. Das mis-
sen Sie aber meines Erachtens auch tun; sonst warde das Bundes-
gericht mit Recht sagen, wenn man jetzt iberall Referendums-
rechte gewahren wolle, so sei dies ein Fingerzeig, dass die
spateren nationalen Gesetzgebungen Vorrang haben sollen, wie
das in der Schubert-Praxis tatsachlich begrindet worden ist.
Deshalb war fur die standeratliche Kommission gestern das Junk-
tim zwischen der Vorrangregel und dem Gewdhren von Referendums-
rechten unaufgebbar.

7zu den Vorschlagen, welche die demokratischen Rechte ausbauen
méchten, weil wir sie im Zusammenhang mit Eurolex einschréanken:
Persénlich stehe ich voll hinter dieser Idee, und ich habe
prof. Aubert bereits einen entsprechenden Auftrag erteilt, mir
Vorschlage zu unterbreiten, weil sich das ganze Problem der di-
rekten Demokratie bei einem allfalligen EG-Beitritt noch viel
schwerwiegender stellen wird als beim EWR-Abkommen. Darum mis-
sen wir hier neue Formen entwickeln.

Aber ich méchte Sie davor warnen, dies jetzt zu tun; diese
Dinge sind noch nicht ausgereift, und auch auf Kantonsebene ha-
ben wir keinerlei Erfahrung. Der Kanton Bern hat jetzt einen
Versuch gemacht, das konstruktive Referendum in die neue Kan-
tonsverfassung aufzunehmen, aber es ist - wenn ich richtig ori-
entiert bin - zur naheren Prufung zurickgewiesen worden. Wir
wirden zusatzliche Probleme schaffen und Gefahr laufen, Verfah-
ren einzufuhren, deren Schwachen und Mangel wir erst nachtrag-
lich entdecken.

Wenn Sie im Sinne der Antrage Borel Frang¢ois und Gross Andreas
das Problem der Volksrechte im Bereich der internationalen Be-
ziehungen generell regeln wollen, dann ist die Einheit der Ma-
terie durchbrochen, und wir missten auf jeden Fall eine geson-
derte Vorlage unterbreiten.

Nun nochmals zur Grundfrage: Ich bin zwar- kompromissbereit,
aber ich sehe es auch als meine Pflicht, darauf hinzuweisen,
dass der sich abzeichnende Kompromissvorschlag die Volksrechte
zwar durchgehend gewahrt, aber inhaltlich sehr stark relati-
viert. Und die Gretchenfrage ist die: Wieviel Relativierung der
Volksrechte vertragt es politisch bei gleichzeitiger Gewahrung
des Referendums, ohne dass es kontraproduktiv wird? Das héngt
letztlich von der Breite des Spielraumes ab, und diesbeztglich
muss ich hier ganz klar sagen, dass die Kombination der Antrage
Fischer-Seengen und Segmuller praktisch folgendes bedeutet:
Wenn ein Referendum ergriffen wird, fallt die Eurolex-Vorlage
im entsprechenden Einzelfall ausser Kraft. Das vorbestehende
schweizerische Recht lebt wieder auf, aber es ist im konkreten
Einzelfall nicht anwendbar, wenn eine unmittelbar anwendbare
EWR-Bestimmung vorliegt, die aufgrund des Vorrangs des Volker-
rechts vorgeht. Deshalb betrachte ich den bundesratlichen Vor-
schlag noch nicht als gestorben, wie Herr Borel meinte, sondern
er wird am Ende des ganzen Entscheidungsprozesses wieder in ei-
nem besseren Licht dastehen als heute.

Die Antrage Guinand und Seiler Hanspeter liegen bezuglich des
Gesamtentscheides auf einer ahnlichen Linie wie jener des Bun-
desrates. Unterschiede bestehen in technischen Details; beide
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Antrage haben den Vorteil, dass man den Ausschluss des fakulta-
tiven Referendums zu den 70 EWR-Erlassen nicht ausdrucklich er-
wahnt, aber das ist naturlich nur ein psychologischer Vorteil.
Der Nachteil des Antrags Seiler besteht darin, dass wir ad hoc
"pour les besoins de la cause” ein neues obligatorisches Geset-
sesreferendum einfihren. Davor méchte ich warnen, denn dann ha-
ben wir plétzlich direkte Demokratie "a la Mitterrand*, und das
scheint mir in der Europafrage sehr geféhrlich. :

Noch ein Wort zu jenen, die das ordentliche Referendum beibe-
halten wollen. Ich gebe zu, Herr Tschappat: Wenn man das klar
mit der Vorrangregel des europaischen Rechts verknupft, dann
ist die Situation nicht mehr zentral anders als bei diesem Vor-
schlag. Aber es hat trotzdem einige Nachteile, besonders bezug-
lich des zeitlichen Ablaufs. Ich kann mir nicht gut vorstellen,
dass wir am 6. Dezember die Volksabstimmung durchfihren, und
dass noch die Referendumsfristen laufen, wahrend wir die
Ratifikationsurkunde hinterlegen. Das wurde uns das Volk nicht
abnehmen. Hier bieten die Antrage der sténderatlichen
Kommission und von Herrn Fischer-Seengen einen klaren Vorteil.
Herr Ruf: Ich mdchte nach beiden Seiten intellektuell redlich
sein. Ich gebe ehrlich zu, dass eine Relativierung unserer
Volksrechte unvermeidlich ist; Bundesrat Petitpierre hat einmal
das Wort gepragt, jeder Staatsvertrag sei die Aufgabe einer
Parzelle Souveranitat. Wir leben heute nicht mehr auf einer In-
sel, und die Uebernahme des Eurolex-Paketes bedeutet ganz klar
eine Relativierung der Volksrechte - sofern Volk und Stande
einen positiven Grundentscheid fallen. Es ware aber eine Illu-
sion zu glauben, die Schweiz wirde bei einem Nein zum EWR vOl-
1lig autonom und souveran bleiben. Sie wissen, Herr Ruf, dass
wir heute vor allem die wirtschaftlichen Vorlagen zuerst nach
ihrer Europafahigkeit untersuchen mussen.

Das EWR-Abkommen ist kundbar; das ist ein wichtiger Unterschied
zur EG-Vollmitgliedschaft. Wir haben aber das Schicksal der Eu-
rolex-Vorlagen trotzdem nicht ans EWR-Abkommen gebunden, von
Ausnahmefallen abgesehen. Denn wenn wir das Referendum gewah-
ren, ware es fur das Volk ja unverstéandlich, alles nachtraglich
nochmals in Frage zu stellen, nachdem wir mit diesem Recht ei-
nige Jahre gelebt haben.

Eine Frage ist noch zu klaren: Wenn ein Referendum Erfolg hat,
dann enthalten die Vorschlage des Redressement national, das
die Idee des nachtraglichen Referendums erstmals eingebracht
hat, und der standeradtlichen Kommission die Unsicherheit, ob
der Erlass allenfalls noch weiter gelten sollte. Meines Erach-
tens ist das nicht unbedingt notig, aber ich muss Sie auf die
Folgen aufmerksam machen. Wie erwahnt wird das unmittelbar an-
wendbare EWR-Recht trotzdem gelten; das einzige, was uns wegen
der Verspatung im Bereich des nicht unmittelbar anwendbaren
Rechts passieren kann, ist eine Verantwortlichkeitsklage, wie
dies auch Italien schon erlebt hat - aber man kann ja nicht im-
mer alles haben, und wir sollten in diesem Fall nicht zu per-
fektionistisch sein.

Herr Nebiker, Ihr Antrag hat fur den Laien den Vorteil grdsse-
rer Transparenz, aber dem Juristen wirde er zusatzliche Pro-
bleme schaffen, weil der Begriff des direkt anwendbaren Rechtes
noch in Entwicklung ist, und die Arbeitsgruppe misste sehr
grundlich analysieren, ob es etwas bringt, ihn einzufuhren.

Ein Blick auf andere europaische Lander: Oesterreich, das wie
die Schweiz ein monistisches Land ist, sowie Finnland und
Schweden als dualistische Staaten sind auch im Begriff, den
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Vorrang des europaischen Rechts ausdricklich in ihre Rechtsord-
nungen aufzunehmen. Grundsétzlich scheint das auch mir er- .
winscht. Wir haben ja auch den Artikel 113, der in der Bundes-
verfassung stehenbleibt, und das wurde far das Bundesgericht zu
einer Lotterie. Nehmen Sie das Beispiel der Appenzeller - sie
sind diesbeziglich geprifte Leute. Herr Furgler hat auch er-
klart, es &andere sich beim kantonalen Stimmrecht nichts, und
dann hat das Bundesgericht trotzdem Uber den Willen des kanto-
nalen Gesetzgebers hinweg anders entschieden. In diesem Punkt
wirde ich nicht so leichthin wie Herr Borel urteilen, dass es
hie und-da eine Abstimmung ohne grosse Wirkung gibt; ich bin
der festen Ueberzeugung, dass wir auf diese Art die direkte De-
mokratie zugrunderichten.

Dass wir kein Vorab-Entscheidungsverfahren haben, Herr Tschopp,
hangt zusammen mit der Frage der fremden Richter. Das wollten
wir nicht, denn es hatte uUber den EuGH geschehen missen, aber
wir haben die fakultative, allerdings nicht zwingende Méglich-
keit im Rahmen des Efta-Gerichtshofes. '

Herr Eggenberger sprach vom Musterschiler Schweiz. Natdrlich
neigen wir dazu, aber in bezug auf die Frage, die wir heute be-
handeln, weiss ich, dass alle ubrigen Efta-Staaten mit ihren
Eurolex-Programmen auch an der Arbeit sind und ihr Recht auf
den 1.1.1993 angepasst haben werden. Und natuirlich kann man
sich stark fuhlen, aber man sollte die Partner - das gilt in
allen Lebensbereichen - nicht unnétig provozieren. Die Schweiz
war beim EWR-Abkommen der harteste Verhandlungspartner und ist
damit einigen Partnern auf die Nerven gegangen. Wenn wir jetzt
diejenigen sind, die nicht rechtzeitig kommen und méglicher-
weise aussteigen, dann gelangt das Verstandnis unserer Partner
gelegentlich ans Limit.

Herr Guinand: Ich kann Threr Einteilung der Eurolex-Vorlagen
aberhaupt nicht folgen. "Notwendig" haben wir immer im Sinne
von juristisch notwendig interpretiert. Nur was zur Erfdllung
des volkerrechtlichen Vertrages unbedingt notwendig ist, soll
in die Eurolex-Vorlagen aufgenommen werden, wobei ich Ihnen
auch einige Grenzfalle signalisiert habe. Aber der Bundesrat
mochte keinerlei Vorlagen aufnehmen, die nur "utiles" sind,
sondern lediglich juristisch notwendige.

Persénlich wirde ich die Einsetzung einer Subkommission begruis-
sen, denn eine so grosse Kommission eignet sich wenig fur For-
mulierungsibungen, und es gibt mit meinen Spezialisten noch ei-
nige Details zu klaren. Wenn in der Subkommission ein Kompro-
miss zustandekommt, kénnen wir morgen nachmittag nur noch ab-
stimmen und ins Wochenende gehen.

Prigidentin: Wollen Sie tatsachlich eine Subkommission, oder
sollen wir anhand des skizzierten Vorgehens abstimmen?

Abstimmung / Vote:
Fir eine Subkommission 15 Stimmen
dagegen 0 Stimmen

Fritschi Oscar: Ich rege an, im Sinne einer Konsultativabstim-
mung das skizzierte Abstimmungsprozedere durchzufidhren, so dass
die Subkommission gewissermassen die Strémungen und Ideen in
der Gesamtkommission mitbekommt.

M. Darbellay: A mon avis, il ne faut pas faire de vote pré-
alable. Il est préférable que la sous-commission ait la liberté
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de travailler en fonction des discussions que nous avons eues
jusqu'ad maintenant, qui sont assez claires.

Abstimmung zum Ordnungsantrag / Vote sur la motion d'ordre

Fir den Ordnungsantrag Fritschi Oscar 4 Stimmen
dagegen offensichtliches Mehr

Pridsgidentin: Sie haben sich nach kurzer Diskussion entschlos-
sen, dass der Subkommission je ein Mitglied aus den vertretenen
Fraktionen angehéren soll sowie Vertreter des EJPD teilnehmen
sollen. Die Fraktionsmitglieder sind: Frau Stamm Judith (CVP),
M. Borel Francois (SP), Frau Zbélch (SVP), Fischer-Seengen
(FDP), M. Guinand (groupe libéral).

Zum weiteren Vorgehen. Wollen wir die nicht der Subkommission
angehdérenden Kommissionmitglieder entlassen oder noch im Plenum
aber Artikel 21 der Uebergangsbestimmungen BV beraten?

A i n :
Fuar Beratung Art.21 8 Stimmen
Far Vertagung der Beratung 13 Stimmen

Die Beratung dieses Geschaftes wird unterbrochen vom 9.7..,
18,55 Uhr, bis 10.7.. 13.00 Uhr

Le débat sur cet obiet est interrompu entre le 9.7. a 18h55 et
1 7, A 1

Prisgidentin: Ich danke den Vertretern des Eidg. Justiz- und Po-
lizeidepartementes fur ihre Bereitschaft, mit unserer Subkom-
mission nach Formulierungen zu suchen und dabei auch Ueberzeit
zu leisten.

Die gestern eingesetzte Subkommission hat insgesamt Uber vier
Stunden gearbeitet und sich zu einem Antrag durchgerungen, der
unseres Erachtens ausgereift ist.

Die Ausgangslage: Gestern abend hatten wir zehn Antrage auf dem
Tisch; neu hinzugekommen sind die Antrage Nr.14 (Subkommis-
sion), Nr.15 (Borel Frang¢ois) und Nr.16 (Stamm Judith).

Antrag 14 beinhaltet einen Artikel 19bis (neu) und einen Arti-
kel 20 (neu) der Uebergangsbestimmungen BV. Die Subkommission
ist zur Auffassung gelangt, dass sich rund um den Antrag Nr.9
(Fischer-Seengen), kombiniert mit den Antragen Nr.1l2 (Segmil-
ler) und Nr.13 (Nebiker) ein Kompromiss ergeben kénnte. Das war
unsere Ausgangsbasis.

Mit Artikel 19bis (neu) mdochten wir Klarheit schaffen daruber,
dass ubergeordnetes Recht grundsatzlich den Vorrang hat. Das
heisst einerseits, dass samtliche Behdrden von Bund und Kanto-
nen kein Recht mehr setzen kénnen, das dem EWR-Recht wider-
spricht. Andererseits heisst das, dass Gesetze oder Erlasse,
die dem EWR-Recht widersprechen, nicht mehr angewendet werden
dirfen; unsere Gerichtsinstanzen dirfen also keine Normen mehr
anwenden, die mit dem EWR-Recht nicht ubereinstimmen.
Betrachten wir nun die Auswirkungen dieses Artikels auf die
Volksrechte. Initiativen werden vermehrt einer Prufung beziug-
lich ihrer Vereinbarkeit mit EWR-Recht unterzogen werden mis-
sen, und Referenden sind dort zumindest fragwirdig, wo es um
unmittelbar anwendbares EWR-Recht geht.
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Zur Notwendigkeit der Verankerung von Art.19bis (neu) in der
Verfassung:

1. Wir wollen klar zum Ausdruck bringen, dass in Zukunft das
Referendum in EWR-Belangen nur noch dort voll zum Tragen kommt,
wo es sich nicht mehr um unmittelbar anwendbares EWR-Recht han-
delt.

2., Art.113 Abs.3 und Art.1l14bis Abs.3 BV sehen vor, dass Geset-
zesrecht fur das Bundesgericht massgebend ist. Um das Bundesge-
richt kunftig vom Dilemma der Anwendung von spaterem Landes-
recht, das dem EWR widersprechen kénnte, zu befreien, ist un-
seres Erachtens der Artikel 19bis auf Verfassungsebene notig.
Mit Artikel 20 (neu) der Uebergangsbestimmungen wollen wir ei-
nerseits die Volksrechte wahren und andererseits sicherstellen,
dass der Bundesrat das EWR-Abkommen ratifizieren kann und dass
die Vertragstreue eingehalten wird. Deshalb formulieren wir in
Absatz 1: "Die von der Bundesversammlung beschlossenen und auf
das Inkrafttreten des EWR-Abkommens notwendigen Aenderungen des
Bundesrechts treten zusammen mit dem Abkommen in Kraft." Wird
gegen einen Erlass das Referendum ergriffen und wird dieser in
der Volksabstimmung abgelehnt, so tritt der Erlass unverzuglich
ausser Kraft. In einem solchen Fall missen wir den Link zu
Art.19bis machen; das bedeutet, dass in einem solchen Fall un-
mittelbar anwendbares EWR-Recht gelten wirde, aber nur in Ein-
zelfallen, wo eine Burgerin oder ein Burger dieses Recht gel-
tend machen wtrde.

Absatz 3 von Art.20 (neu) ware streng rechtlich nicht nétig,
entspricht aber dem Erfordernis politischer Transparenz. Er
legt fest, dass fur die Uebergangszeit und fur die Weiterent-
wicklung des EWR-Rechts das normale Gesetzgebungsverfahren
gilt.

Die Subkommission unterbreitet Ihnen beide Artikel einstimmig;
wir sind der Meinung, dass sie den Kriterien der Vertragstreue,
der moglichsten Wahrung der Rechtssicherheit und der optimalen
Wahrung der Volksrechte gerecht werden.

M. Borel Francois (concernant la proposition no 15): Reste en
suspens ma proposition no 3; je l'ai déja motivée hier. Je rap-
pellerai que le groupe socialiste est de l'avis que 1'intégra-
tion européenne implique - et sur ce point nous sommes tous
d'accord - une diminution des droits populaires. Il convient
donc de donner un signal comme quoi par ailleurs il est possi-
ble de les développer d'une autre maniére, pour que le bilan
puisse &tre présenté comme équilibré pour 1l'électeur. Nous
avons deux propositions sur ce sujet, et nous allons voter la-
dessus. Vu la température dans cette commission, il est clair
que ma proposition va étre rejetée. Par contre, il a été clai-
rement signalé qu'elle pouvait &tre admise dans un deuxieme
temps. Dans le groupe de travail il s'est avéré qu'une proposi-
tion - celle du référendum constructif - avait l'appui du PDC;
Mme Stamm va défendre ce point de vue; l'autre n'avait plus que
la voix socialiste, mais il me parait utile que les deux propo-
sitions soient soumises sous forme d'initiatives parlementaires
3 la réflexion du Parlement et du gouvernement. Je fais donc la
proposition de maintenir - au cas tres vraisemblable ou vous
refuseriez les propositions de M. Gross Andreas et de moi-méme
concernant 1'arrété, de les accepter sous forme d'initiative
parlementaire pour donner satisfaction au peuple suisse a moyen
terme.
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Frau Stamm Judith (zu Antrag Nr. 16): Mein Anliegen ist es
ebenfalls, die Verbesserung der Volksrechte im Zusammenhang mit
der EWR-Vorlage an die Hand zu nehmen. Ich habe Ihnen im
Hinblick auf die Antrage Borel Frangois und Gross Andreas
gesagt, dass man mit der beabsichtigten Verfassungsanderung das
Fuder uberladt. Trotzdem fande ich es sinnvoll, wenn die
Staatspolitische Kommission ein Zeichen setzen wirde, dass wir
die Volksrechte zur Diskussion stellen - und dazu scheint mir
das Instrument der parlamentarischen Initiative unserer
Kommission geeignet. Ich habe die Idee des konstruktiven
Referendums aufgenommen, wie es von Herrn Borel Frangois
vorgeschlagen wird. Die Idee ist mir sympathisch, und dafar
lasst sich allenfalls in unserer Kommission eine Mehrheit
finden. Formell betrachte ich die Initiative als allgemeine
Anregung;- der Grundgedanke ist, dass es mdglich sein soll, im
Rahmen des Gesetzesreferendums einen Gegenvorschlag
einzureichen. Ich ware nicht fur eine Motion, denn die Kommis-
sion sollte wirklich zum Ausdruck bringen, dass sie das Thema
der Volksrechte ernst nimmt.

Pridgidentin: In der Subkommission haben wir gepruft, ob der An-
trag Borel mit Litera a und Litera b, die ja auch getrennt wer-
den konnten, tragfahig sei. Die Mehrheit der Subkommission
konnte nur Litera a bejahen; der Antrag Stamm Judith tragt die-
sem Umstand Rechnung.

A rach Di ion

Gross Andreas: Ich habe eine Bemerkung sprachlich-redaktionel-
ler Art. Standerat Zimmerli und ich bemihen uns in der Redak-
tionskommission immer darum, keine obrigkeitlichen Formulierun-
gen zu verankern. Der Satz "Bund und Kantone sorgen fur..." ist
eine klassische Formulierung dieser Art. Mein Vorschlag ware:
*Bund und Kantone verwirklichen gemeinsam..."

Nebiker: Ich bin mit dem Antrag der Subkommission einverstanden
und ziehe meinen Antrag zuruck.

Seiler Hanspeter: Ich ziehe meinen Antrag ebenfalls zuruck.

M. Guinand: Je retire aussi ma proposition, mais je souligne
quand-méme que j'aurais préféré une solution qui permette la
clarté absolue - c'était celle du Conseil fédéral. Je me rallie
3 la proposition no 14 parce que c'est la seule solution poli-
tiguement praticable.

Fischer-Seengen: Ich freue mich daruber, dass die Subkommission
gestitzt auf meinen Antrag eine optimale, befriedigende Losung
gefunden hat; ich ziehe meinen Antrag zuruck.

Frau Heberlein: Ich stelle im Bereich der textlichen Gestalt
noch den Begriff des Erlasses zur Diskussion, der nicht ganz
klar ist. Was ist in Art.20 Abs.2 mit den Erlassen gemeint, ge-
gen die das Referendum ergriffen werden kann? Ich wirde der
Klarheit halber den Satz verlangern und sagen: "Wird gegen
einen der im Zusammenhang mit dem EWR-Abkommen gednderten Er-
lasse..."
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Frau Segmiiller: Ich finde den Antrag Nr.1l4 fir das von uns an-
gestrebte Ziel inhaltlich optimal und ziehe meinen Antrag zu- -
rick; er hat ja Eingang gefunden in den Art.19bis (neu).

M. Darbellay: Deux remarques rédactionelles concernant le texte
francais. Dans l'alinéa 3, au lieu de "législation fédérale a
1'Accord de 1'EEE..." il faudrait mettre "en relation avec
1'Accord de 1'EEE..." et puis dans l'alinéa 1, il est
préférable de mettre "...et nécessaires pour l'entrée en vi-
gueur..." au lieu de "...en vue de la ratification..."

Frau Biihlmann: In Art.19bis (neu) wird explizit ausgedruckt,
dass EWR-Recht uber schweizerischem Recht steht. Von den VOl-
kerrechtlern haben wir aber gehoért, dass dies bei ubergeordne-
tem Recht generell der Fall ist. Es bekommt natdrlich einen
ganz speziellen Stellenwert, wenn wir quasi nur EWR-Recht fest-
schreiben; das stdrt uns.

In Art.20 (neu) gilt die Bestimmung von Absatz 2 eigentlich nur
fir drei Monate, d.h. fur die Gesetze, die auf den 1.1.1993 in
Kraft treten; nachher wird sie obsolet. Deshalb stellt sich die -
Frage der Verhaltnismdssigkeit.

Ich ziehe meinen Antrag zuruck, aber das ist ein politischer
Entscheid, weil es im Moment die einzig mégliche Lésung ist.

Tgchidppidt Alexander: Der EWR ist fur uns ein Gesamtpaket mit
verschiedenen Elementen, wie fur die anderen Parteien auch.
Jede Kommission erarbeitet einzelne Elemente, und es wird sich
weisen, wie schliesslich die Gesamtbilanz aussieht.

Die Demokratiefrage ist fir uns ein wesentliches Element dieses
Entscheidungsprozesses; von dort her ist es uns ein grosses An-
liegen, nicht nur die Referendumsfrage, sondern auch die Frage
der Kompensation des Verlustes an direkter Demokratie zu ldsen.
Wir wollen keine Obstruktion zu den Artikeln 19bis und 20 ma-
chen; das ist fur uns ein anderer Weg mit dem gleichen Inhalt;
vielleicht ist es aussenpolitisch sogar der geschicktere Weg.
Klar mochten wir aber festhalten, dass wir unsere Zustimmung zu
Art.20 nicht als Kompromiss unter gleichzeitigem Verzicht auf
unsere Kompensationswinsche verstanden wissen wollen. Im Moment
werden wir deshalb die Antrage Nr.3 (Borel Frangois) und Nr.1ll o~
(Gross Andreas) noch aufrechterhalten. Fur andere Parteien, die
sich allenfalls unserem Wunsch nach Kompensation anschliessen
wollen, ist ja bis zum 6. Dezember noch genugend Zeit vor-
handen.

Ruf: Wenn ich den Antrag der Subkommission mit den gestrigen
Antragen vergleiche, stelle ich eine Panscherei fest; es wird
alter Wein in neue Schléauche gefullt. Es gilt weiterhin meine
Feststellung, dass es sich um ein Scheinreferendum handelt, mit
welchem dem Volk nicht vorhandene Mitsprachemdéglichkeiten vor-
gegaukelt werden.

Ich halte meinen Antrag in modifizierter Form aufrecht. Ich
schlage Ihnen also bei Art.20(neu) einen neuen Absatz 4 vor.
Noch eine Bemerkung zu Art.19bis (neu): Aus unserer Sicht ist
der Vorrang des Volkerrechts gegeniuber dem Landesrecht grund-
satzlich abzulehnen. Diese Position verfechten wir seit Jahren,
und wir wollen dem Bundesgericht die Moéglichkeit geben, auch
kunftig seine Schubert-Praxis weiterzufuhren.
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Dr. Koller Heinrich: zu Artikel 19bis (neu): Selbstverstandlich
gilt das Prinzip des Vorrangs des Volkerrechts generell. Hier
beschranken wir die Verankerung auf das EWR-Recht, besonders
aus drei Grunden:

1. Aus Art.19bis darf man nicht durch Umkehrschluss ableiten,
dass die Bestimmung fur den Rest des Vdlkerrechts nicht gelten
wiurde; nach einhelliger Meinung der Fachleute sind solche Um-
kehrschlisse in der Verfassung nicht zulassig.

2. Die Verankerung ist hier besonders bedeutsam, weil wir mit
dem Referendum etwas zulassen, das eine Scheinzulassung sein
kénnte. Es besteht ja der Vorbehalt der direkt anwendbaren Be-
stimmungen, die wir dennoch anwenden mussten, wenn ein Referen-
dum ergriffen wirde und in der Volksabstimmung erfolgreich
ware.

3. Wir missen das Bundesgericht vom Dilemma des Art.113 Abs.3
BV befreien. Mit dem EWR schaffen wir ein Rechtsschutzssystem,
gemass welchem der Einzelne den Bund oder die Kantone wegen
Verletzung des EWR-Rechts einklagen kann.

zum redaktionellen Vorschlag Gross Andreas: Seine Formulierung
geht weiter und ist strikter; wir haben das gepruft und gese-
hen, dass die Durchsetzung bis zum letzten Rechtsanwender
schwierig ist. Darum haben wir etwas weicher formuliert.

Zu Artikel 20 (neu): Frau Buhlmann, es ist zwingend notwendig,
dass wir diese Bestimmung auf Verfassungsebene heben, auch wenn
es nur fur drei Monate ist. Es handelt sich um eine Abanderung
geltenden Verfassungsrechts, und solches kann nur uber eine
Verfassungsnorm wieder aufgehoben werden, auch wenn es sich nur
um eine kurze Zeitspanne handelt.

Absatz 2 hat zu den meisten Bemerkungen Anlass gegeben. Natur-
lich ist dort die Meinung, dass es nur um Erlasse geht, die
gemass Absatz 1 ergangen oder geandert worden sind. Wenn Sie
formulieren: "Wird das Referendum gegen einen der geanderten

Erlasse ergriffen...", so stimmt das nicht, weil es nicht nur
um Aenderungen, sondern auch um neue Erlasse geht.
"Gegen einen solchen Erlass..." kann man nicht brauchen, weil

wir in Absatz 1 von Rechtsanderungen und nicht von Erlassen re-
den. Die einzige inhaltlich zulassige Prazisierung ware: "Wird
das Referendum gegen einen Erlass im Sinne von Absatz 1 er-
griffen. . "

Pridgidentin: Sie kénnen sicher sein, dass wir praktisch jede
Mobglichkeit und jede sprachliche Variante diskutiert haben; die
vorliegende Formulierung ist "die beste der schlechtmdglichen
Formulierungen".

Bundesrat Koller: Aus meiner persénlichen Sicht der Dinge ist
es im Dienste des EWR das Entscheidende ist, dass wir in dieser
Frage einen Kompromiss finden. Ich hoffe, dass Ihnen dies ge-
lungen ist. Insofern werde ich mich auch im Gesamtbundesrat fur
diese Ldésung verwenden.

Aber etwas mochte ich klar sagen: Der Kompromiss, der immer mit
Abstrichen verbunden ist, muss als Ganzes akzeptiert werden;
ich kénnte nicht dahinterstehen, wenn einzelne Bestandteile
nachtraglich wieder in Frage gestellt wuarden.

Herrn Fischer-Seengen muss ich widersprechen, wenn er sagt, nun
hatten wir eine optimale Lé&ésung gefunden. Wir gewinnen zwar et-
was an direkter Demokratie, aber auf Kosten der Rechtssicher-
heit.
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In bezug auf die Vorrangfrage haben Sie, Herr Ruf, wenigstens
die Genugtuung, dass der Vorrang des EWR, falls die Vorlage von
Volk und Standen angenommen wird, wirklich die vollsténdige Le-
gitimation hat.

Die Prasidentin hat festgehalten, dass im Falle eines erfolg-
reichen Referendums der gednderte Erlass wieder auflebt, dass
aber andererseits das unmittelbar anwendebare EWR-Recht qua
Volkerrecht gilt. Sie sagten: im Einzelfall - das stimmt durch-
aus im Rahmen des prozessualen Verfahrens. Aber - und hier mis-
sen wir klar sehen - grundsatzlich ist dann jede Burgerin, je-
der Biurger und jeder EWR-Angehdrige in unserem Land berechtigt,
sich auf dieses unmittelbar anwendbare Recht zu berufen.

Unter dieser Bedingung kann ich Ihnen sagen - und Sie kénnen
das auch gegeniuber der Oeffentlichkeit bekanntgeben -, dass ich
mich im Bundesrat fur diesen Kompromiss einsetzen werde.

Pridsidentin: Pro forma gibt Herr Borel Frang¢ois bekannt, dass
er seinen Antrag Nr.2 zuruckzieht.

Abstimmung / vote -
Fir den Antrag der Subkommission 22 Stimmen
Far den Antrag des Bundesrates 2 Stimmen

Pridgidentin: Damit haben Sie der Lésung der Subkommission far
Art.19bis (neu) und Art.20 Abs.1-3 (neu) zugestimmt. Nun hat
Herr Ruf das Wort zu Antrag Nr.8, den er modifiziert als Art.20
Abs.4 einbringen méchte.

Ruf: Dieser Artikel steht jetzt in einem neuen Kontext gegen-
uber der ursprunglichen Version des Bundesrates. Der Antrag
lautet nun wie folgt (Art.20 Abs.4):

"Mit dem Inkrafttreten einer Kundigung des EWR-Abkommens unter-
liegen die Abanderungen des Bundesrechts gemass Absdtzen 1 und
3 dem fakultativen Referendum."

Grundsatzlich ist zu bemerken: Wenn das EWR-Abkommen gekiandigt
wird, dann will dies der Souveran; es braucht also eine Volks-
abstimmung, und damit wirde auch die Grundlage fur die damit .
verbundenen Gesetzesanpassungen wegfallen. Es soll wieder or-
dentliches Recht gelten, sofern das Volk dies wunscht. Es ist
also dem Volk nicht zuzumuten, den mihsameren Weg des Initia-
tivrechts zu beschreiten, um faktisch zu Rechtsa&nderungen zu
kommen, sondern es soll eine Referendumsfrist fur das Ruackgan-
gigmachen von Erlassen eingerdumt werden.

M. Guinand: La position de M. Ruf a la logique pour elle dans
la mesure ou il souhaite que l'Accord de 1'EEE ne soit pas
adopté, et s'il est adopté, il souhaite qu'il soit dénoncé le
plus vite possible. Sa proposition suit la logique du Conseil
fédéral qui voulait supprimer le droit de référendum. Nous
venons de décider de pas supprimer le référendum. La proposi-
tion de M. Ruf conduit donc & ouvrir un second référendum éven-
tuel par la suite. Et cette proposition pose bien des problémes
d'application. Imaginons que 1l'Accord de 1'EEE entre en vigueur
au ler janvier 1993; qu'il fonctionne pendant cing ou six ans;
pendant cette période, des lois que nous aurons modifiées vont
peut-étre subir de nouvelles modifications, toujours avec la
possibilité du référendum. Si aprés cing ans 1l'Accord de 1'EEE
sera dénoncé, je vous demande comment on va appliquer la propo-
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sition de M. Ruf pour savoir ce qu'on va re-soumettre au réfé-
rendum.

Gross Andreas: Ich teile die Auffassung von Herrn Guinand. Wenn
namlich ein Erlass im Rahmen des EWR einmal dem Referendum un-
terstand und dieses nicht benutzt wurde, dann entfallt die Lo-
gik eines zweiten Referendums.

Ruf: Mein Antrag llegt nach wie vor in der Logik des Ganzen,
weil Sie ja nur ein Schelnreferendum vorsehen. Nach einer Kun-
digung des EWR-Abkommens sind wir wieder frei, was diesen
Rechtsbereich betrifft. Dann ist das Referendum wieder ein ma-
teriell echtes.

Bundesrat  Koller: Ich habe mit Ihrer Logik auch etwas Muahe.
Alle Erlasse unterstehen ja dem Referendum, und wenn das EWR-
Abkommen gekiundigt wird, entfallt das unmittelbar anwendbare
supranationale Recht in diesem Zeitpunkt. Deshalb sehe ich
keine Notwendigkeit fur ein zweites Referendum und bitte Sie,
den Antrag Ruf abzulehnen.

Abstimmung / Vote

Fir den Antrag Ruf 1 Stimme
Dagegen 18 Stimmen
Enthaltungen 3 Stimmen
Far den Antrag Borel Fran¢ois (Nr.3) 8 Stimmen
Dagegen - 13 Stimmen
Enthaltungen 2 Stimmen
Far den Antrag Gross Andreas (Nr.11) 8 Stimmen
Dagegen 14 Stimmen
Enthaltungen 1 Stimme
Far den Antrag Borel Francois (Nr.15) 8 Stimmen
Dagegen 13 Stimmen
Enthaltungen 2 Stimmen

Prisidentin: Gibt es Wortmeldungen zum Antrag Nr.1l6 Stamm
Judith?

M. Tschopp: Deux réflexions et une conclusion. Par la force des
choses, l'intégration formelle par le biais de 1'Accord de
1'EEE limite les droits populaires. Mais il est important de
comprendre que l'intégration subie, le "autonomer Machtvollzug"
limite ces droits populaires tout autant, mais informellement.
Du moment ou l'on veut l'intégration formelle, c'est de la
bonne politique de chercher des compensations. Ce mangue est
moins grave de ce qu'il parait a premiére vue, puisque la por-
tée des droits populaires est amplifiée par le processus en
question. Je constate que la proposition Stamm Judith qui ré-
cupére une prop051tlon Borel va dans le bon sens. Bien sdr on
peut objecter qu'il ne faut pas surcharger le bateau, et qu'il
faut bien séparer 1l'étape immédiate concernant la ratification
de 1l'Accord de 1'EEE et les étapes ultérieures. Mais je crois
qu'il est juste, compte tenu aussi des avis des constitutionna- )
listes qui ont donné des raisons juridiques et 4d' opportunité
politique, d'entreprendre dés a présent des travaux de compen-
sation, et cela ne peut se bdacler.
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Ma préférence va a la solution Stamm plutdt qu'a la solution
Borel, puisque cette derniére couvre l'initiative dite de sub-
stitution, et je dois vous avouer que cette variante
"aubertienne" me géne quelque peu.

Bundesrat Koller: Im Zusammenhang mit beiden Antragen erschiene
es mir gefahrlich, wenn wir aus dem Handgelenk irgend eine Form
der demokratischen Mitsprache verbindlich vorschreiben wollten.
Es geht ja hier um Verfassungsrecht, und wir kénnten damit Ge-
fahr laufen, .zu kurz zu greifen. Wie erwahnt sieht mein Plan
vor, dass Prof. Aubert als anerkannter Staatsrechtler bis im
Herbst dieses Jahres erste Vorschléage unterbreitet, die wir
dann in einem breiteren Gremium vertieft bearbeiten missen mit
dem Ziel, Ihnen im Hinblick auf den nachsten Schritt der euro-
paischen Integration ausgereifte Vorschlage unterbreiten zu
koénnen.

Abstimmung / Vote

Far den Antrag Stamm Judith 17 Stimmen -
Dagegen 3 Stimmen

Enthaltungen 4 Stimmen

Priasidentin: Das bedeutet, dass unsere Kommission eine parla-
mentarische Initiative im Sinne des Anliegens von Frau Stamm
deponieren wird.

Artikel 21 der Uebergangsbestimmungen BV

Prisidentin: Herr Bundesrat Koller verzichtet auf ein Eintre-
tensvotum zu diesem Artikel. Es liegt ein Antrag Nr.10 Ruck-

stuhl vor; Herr Ruckstuhl hat das Wort zur Begrundung seines
Antrages.

Ruckstuhl: Trotz der Aufbruchstimmung méchte ich Sie noch um

einige Aufmerksamkeit fur dieses Thema bitten, denn es wird uns

noch beschaftigen, nachdem es bereits in der standeratlichen
Kommission diskutiert worden ist. -

Persénlich bin ich der Ueberzeugung, dass die Kantone in diesen
Angelegenheiten weiterhin ein Mitspracherecht - vielleicht so-
gar ein vermehrtes Mitspracherecht - brauchen. Dieses sollten
wir in der Verfassung verankern. Von Kantonsseite ist man der
Ansicht, dass man mit dem Antrag in der Formulierung der Koor-
dinationskommission im Vergleich zur heutigen Situation keine
Verbesserung der Rechtsstellung der Kantone erreicht. Es ist
eine Binsenweisheit, dass der Bund bei seiner gesamten Tatig-
keit - nicht nur bei der Ratifizierung und Weiterentwicklung
des EWR-Abkommens und bei Fragen der europdaischen Integration -
die Interessen der Kantone zu wahren hat. Auch die statuierte
Informationspflicht ist eine Selbstverstandlichkeit, wahrend
die Anhérungspflicht nicht uber die heutige Ordnung hinausgeht.
Die Auseinandersetzung fuhrt letztlich zur Frage des Fdderalis-
musverstandnisses. Auf Seiten des Bundes - vor allem in Teilen
der Bundesverwaltung - werden die Kantone nicht als eigenstan-
dige Gliedstaaten im Sinne des Wortes verstanden, auf denen die
Zentralgewalt erst aufgebaut ist. Vielmehr entsteht der Ein-
druck, dass die Kantone lediglich als meist etwas lastige Stor-
faktoren bei der Bewaltigung von Gesetzgebungs- und Verwal-
tungsaufgaben auftreten. Als Beleg dafir zitiere ich aus einem


http://dodis.ch/63104

dodis.ch/63104

53

Schreiben des Bundesamtes fur Justiz an den Préasidenten der Ko-
ordinationskommission: "Nicht Ubernehmen kénnen wir hingegen
Thren Vorschlag fur die Schaffung eines Konsultativorgans, be-
stehend aus Vertretern des Bundesrates und samtlicher Kantons-
regierungen. Die Schaffung dieses Organs hatte eine verfas-
sungsrechtliche Privilegierung der Kantone im Vergleich zu den
anderen Vernehmlassungsadressaten zur Folge."

Fir die Kantone geht aus diesem Zitat deutlich hervor, dass
seitens des Bundes die Kantone nicht mehr und nicht weniger Ge-
wicht haben als zustandige Organisationen der Wirtschaft, wie
sie in Art.32 Abs.3 BV erwahnt werden.

An meinem Antrag ist wesentlich, dass den Kantonen ein eigent-
liches Mitwirkungsrecht zugestanden wirde, das aber nur dann
effektiv ausgeibt werden kénnte, wenn die Kantone mehrheitlich
zu einem einheitlichen Auftreten bereit sind. Wie diese Mehr-
heit zustandekommen soll, kann der Bundesgesetzgebung uUberlas-
sen werden. Der Vorschlag lauft in seinem Kernbereich darauf
hinaus - und daran sollte unter allen Umstdnden festgehalten
werden -, dass den Kantonen in ihrer Gesamtheit ein echtes Mit-
wirkungsrecht zugestanden wird.

Reprasentativumfragen haben ergeben, dass dem Schweizer der Fo-
deralismus nach der direkten Demokratie das zweitwichtigste An-
liegen der Staatspolitik ist. Darum muss der Frage nach der Si-
cherstellung des Foéderalismus auch nach einem EWR-Beitritt mit
griffigen Antworten entgegengetreten werden. Eine solche Ant-
wort vermag der gegenwartige Vorschlag des Bundesrates nicht zu
geben. Wenn die Kantone und insbesondere deren Regierungen dazu
eingeladen werden sollen, die Europapolitik mitzutragen und dem
Volk naherzubringen, muss auch dafur gesorgt werden, dass die
Stellung der Gliedstaaten glaubwurdig bleibt.

Wir sollten mit einer Formulierung in dieser Richtung nicht zu-
warten, denn der entscheidende Schritt in Richtung Europa wird
jetzt getan; es ist aus meiner Sicht der letztmdégliche Sehx itk
Wenn wir bedenken, dass gerade im Bereich des EWR-Rechts rund
200 Gesetzesanderungen in Vorbereitung sind, missen wir klar
sehen, was auf uns zukommt und dass wir auf die Kantone drin-
gend angewiesen sind.

Aussprache / Discussion

Fischer-Seengen: Wir sollten nicht papstlicher sein wollen als
der Papst. In einem fundierten, einlasslichen Referat von alt
Regierungsrat Jenny haben wir gehdrt, welche Ueberlegungen dazu
gefuhrt haben, dass selbst das Kontaktgremium der Meinung ist,
dass der bundesratliche Antrag die Sache treffe, genutgend sei
und dem Foéderalismusgedanken optimal Rechnung trage. Darauf
kénnen wir uns stitzen; ich bitte Sie also, dem Bundesrat zuzu-
stimmen und den Antrag Ruckstuhl abzulehnen.

M. Guinand: J'ai le sentiment, et j'en aimerais la confirma-
tion, que l'article 21 des dispositions transitoires cst. qui
nous est proposé, respecte l'unité de la matiére, puisqu'il
s'agit du probléme de l'association des intéréts des cantons
dans le cadre de la mise en oeuvre et du développement de l'Ac-
cord de 1'EEE. Il me semble par contre que la proposition de M.
Ruckstuhl, qui prévoit d'ailleurs un article 8bis (nouveau) de
la Constitution et non pas une disposition transitoire, ne
respecterait pas l'unité de la matiére et impliquerait donc
gqu'il y ait deux questions. Si ceci est le cas, pour ma part je
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suis pour la proposition du Conseil fédéral, parce que le 6 dé-
cembre, il faut qu'il y ait une seule et unique question.

Fritschi Oscar: Ich bin zu dieser Sitzung gekommen in der Mei-
nung, den Artikel 21 der Uebergangsbestimmungen misse man
streichen. Mir gefallt schon die Formulierung nicht - darauf
hat auch Herr Jenny hingewiesen -, dass man die Interessen der
Kantone zu wahren habe. Die Kantone sind doch in unserem Land
nicht Interessenvertreter; wenn schon, dann ginge es um Zustan-
digkeiten. Wenn es dann aber heisst, der Bund habe die Zustan-
digkeiten der Kantone zu wahren, ist es noch eine viel grdssere
Selbstverstandlichkeit. Nachdem in Artikel 3 unserer Bundesver-
fassung immer noch steht, dass die Kantone souveran sind und
niemand sie vernachlassigen will, scheint es mir fraglich, ob
man den Artikel tatsachlich braucht. Die Kantone sind mir vor-
gekommen wie die Politiker, die zu ihrer Partei gehen und sa-
gen, sie missten ihnen 6ffentlich das volle Vertrauen ausspre-
chen. Das ist meistens der Moment, wo etwas nicht mehr ganz
stimmt. ;

Wenn ich keinen Streichungsantrag stelle, so deshalb, weil man
in der ganzen EWR-Diskussion nicht noch ein Nebengefecht eroff-
nen sollte, und nachdem die Kantone den Artikel 21 wollen, wird
man wohl zustimmen missen.

Bundesrat Koller: Ich gebe Herrn Fritschi gerne zu, dass die
Verfassungsnotwendigkeit von Artikel 21 nicht die gleiche ist
wie die der Artikel 19bis und 20. Man hatte sich durchaus uber-
legen kénnen, ob wir das nicht im Rahmen der Vernehmlassungs-
vorschriften hatten regeln koénnen. Der Grund ist hier - das
sage ich Ihnen offen - ein politischer; im Kontaktgremium haben
die Kantone - und das ist politisch verstandlich - sehr darauf
insistiert, dass sie besonders darauf angewiesen sind, auch un-
ter dem europaischen Zeitdruck ein entsprechendes Anhdrungsver-
fahren gewahrleistet zu bekommen. Die Kantone haben auch mit
einem gewissen Recht gesagt, in bezug auf Europa habe das Par-
lament mit der Parlamentsreform die Rechte der parlamentari-
schen Kommissionen in bezug auf mégliche Berucksichtigung und
Beteiligung an Verhandlungen ausgebaut, und mindestens das
gleiche méchten die Kantone auch.

Wir sollten uns jetzt wirklich an das halten, was Herr Jenny
als Vertreter des Kontaktgremiums gestern gesagt hat; das ist
fir die Kantone richtig und unverzichtbar. Es hier &ahnlich wie
vorhin: Wir kénnen uns keine Nebenkriegsschaupléatze leisten,
und die Kantone sind bereit, hinter diesem Artikel 21 zu ste-
hen.

Noch ein Wort zu Herrn Guinand: In der standeratlichen Kommis-
sion hat Herr Rhinow die Frage aufgeworfen, ob dieser Artikel
nicht das Prinzip der Einheit der Materie ritze, weil wir ja
nicht nur von Durch- und Weiterfuhrung des EWR-Rechtes spre-
chen, sondern auch generell uber Fragen der europdischen Inte-
gration. Aber die Kantone sagen, es mache doch keinen Sinn,
dass man hier ihre Rechte in bezug auf das EWR-Abkommen verfas-
sungsrechtlich regle, und fur die politisch viel wichtigere
Frage, welche Rolle sie im Rahmen der Beitrittsverhandlungen
zur Europaischen Gemeinschaft spielen koénnen, stunden sie dann
wieder im luftleeren Raum. Deshalb sind wir in Artikel 21 etwas
weiter gegangen als das, was ein Purist unter Einheit der Mate-
rie verstehen wurde.
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Zum Antrag von Herrn Ruckstuhl: Er ist insofern konsequent, als
er einen neuen Verfassungsartikel verlangt, weil er weit uber
den EWR-Kontext hinausgeht. Aber ehrlich gesagt wirft er fast
mehr Fragen auf als er lést. Beispielsweise hat Absatz 1 meines
Erachtens rein deklamatorische Bedeutung; dass wir die Selb-
standigkeit der Kantone wahren mussen, steht schon iR Ark.3. BV,
und andererseits hat der Bund nach Art.8 BV die aussenpoliti-
sche Gewalt, und daran wollen wir ja nichts &ndern. Aber das
muss nach Auffassung des Bundesrates auf Gegenseitigkeit beru-
hen. Wir wollen im Rahmen des EWR weder in die Kompetenzen der
Kantone-eingreifen, wir mochten in diesem Kontext aber auch
nicht, dass in die Kompetenzen des Bundes eingegriffen wird.
Mit diesem Artikel wiurde aber schwerwiegend in die Kompetenzen
des Bundes, des Parlamentes und des Volkes eingegriffen. Denn
wenn wir kunftig im Rahmen der europaischen Integration an
Stellungnahmen der Kantone gebunden waren - wobei wiederum
nicht klar ist, ob Einstimmigkeit erforderlich ware oder ob
eine mehrheitliche Stellungnahme genugen wiurde - dann ware das
eine wesentliche Beschrankung der Rechte von Volk und Parla-
ment. Das zeigt, dass eine solche Bestimmung im Rahmen der EG-
Mitgliedschaftsverhandlungen sorgfaltig diskutiert werden muss-
te und heikle Probleme aufwirft. Es kommt hinzu, dass das Prin-
zip im Nachsatz doch wieder relativiert wird. Es ist, so glaube
ich, dem o6sterreichischen Modell nachgeschrieben, und ehrlich
gesagt - ich muss aufpassen, dass ich jetzt nicht nationali-
stisch argumentiere - ist es nicht unsere Art der Gesetzgebung,
dass wir zunachst eine Regel aufstellen und sie im Nachsatz
gleich wieder aus den Angeln heben.

In diesem Sinn mochte ich Sie bitten: Bleiben wir in dieser
Frage im EWR-Kontext; nehmen wir Artikel 21 vor allem aus poli-
tischen Griunden an und verschieben wir die andere Frage auf die
nachste Vorlage, die wir Ihnen ja auch wieder zu unterbreiten
haben.

Ruckstuhl: Angesichts auch des "fortschreitenden Erfolges" in
dieser Kommission ziehe ich meinen Antrag zuruck.

Pridgidentin: Damit ist der Antrag des Bundesrates nicht mehr
bestritten, und Sie haben Artikel 21 der Uebergangsbestimmungen
BV in der Fassung des Bundesrates genehmigt.

Es sind noch die Berichterstatter(innen) im Ratsplenum und an
der anschliessenden Pressekonferenz zu bestimmen.

Fischer-Seengen: Angesichts der Bedeutung dieser Vorlage und
angesichts der Tatsache, dass wir versuchen sollten, der Aus-
senpolitischen Kommission in dieser Frage etwas Paroli zu bie-
ten, finde ich es richtig, dass die Kommissionspréasidentin sel-
ber Bericht erstattet. Als franzésischsprachiger Berichter-
statter drangt sich meines Erachtens Herr Guinand auf.

Prisidentin: Sind Sie auch damit einverstanden, dass Herr Gui-
nand und ich an der nachsten Sitzung der aussenpolitischen Kom-
mission des Nationalrates am 13. August die Beschlisse unserer
Kommission vertreten?

M. Borel Francois: Pour essayer de convaincre la Commission des
affaires étrangéres, je propose de déléguer tout le groupe de
travail qui a élaboré notre compromis, donc les deux rappor-
teurs, M. Fischer-Seengen, Mme Stamm Judith et moi-méme.
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Prisidentin: Die Kommission ist damit einverstanden.

Beztiglich des weiteren Vorgehens hat das BuUro damals beschlos-
sen, dass unsere Kommission einen Mitbericht verfasst. Ich bin
jedoch klar der Meinung, dass es in diesem Fall nicht eine vor-
beratende und eine entscheidende Kommission gibt, sondern dass
die Staatspolitische und die Aussenpolitische Kommission einan-
der gleichgestellt sind. Deshalb habe ich verlangt und eine
entsprechende Zusicherung erhalten, dass unser Antrag - unab-
hangig davon, ob er von der Aussenpolitischen Kommission ange-
nommen wird oder nicht - als Antrag unserer Kommission im Ple-
num und auf der Fahne erscheinen wird.

Frau Stamm Judith: Die Staatspolitische Kommission hat auf mei-
nen Antrag hin vom Bundesrat Auskunft verlangt daruiber, warum
das Abstimmungsdatum vom 6. Dezember 1992 fuar die EWR-Vorlage
unbedingt eingehalten werden misse. Dazu haben wir vom Bundes-
kanzler Couchepin mit Datum vom 1.7.1992 einen Antwortbrief
erhalten. '

Ich bin persénlich von dieser Argumentation uberhaupt nicht o~
uberzeugt. Es geht daraus ganz klar hervor, dass bei der Abwa-
gung die wirtschaftlichen Interessen gegenuber den Interessen
der direkten Demokratie eindeutig den Vorrang beanspruchen.
Ferner schreibt der Bundeskanzler (S.3), der Bundesrat lege
grosses Gewicht darauf, "3 ce que les citoyens soient pleine-
ment informés', wenn sie zur Abstimmung gehen. Sie sehen aber,
wie wir als Parlamentarier Mihe haben, uns alles einzuverlei-
ben; Sie wissen zudem, dass erst im Oktober, wenn alles gut
geht, alles im Kasten ist, dass man also erst zu jenem Zeit-
punkt genau weiss, was mit dem Referendum passiert. Es ist ein-
fach nicht wahr, dass wir in den restlichen zwei Monaten den
Leuten die Dinge in der gleichen Weise unterbreiten kénnen, wie
wenn wir vier Monate Zeit hatten.

Damit ist das Thema fur mich erledigt.

Bundesrat Koller: Es ist eine Fehlinterpretation, Frau Stamm,
wenn Sie vermuten, wir hatten diese Stellungnahme vor allem we-
gen wirtschaftlicher Interessen abgegeben. Der Hauptgrund ist
die Solidaritat mit unseren Efta- und EG-Partnern, und da han-
delt es sich vor allem darum, dass wir in der europaischen Vol-
kergemeinschaft leben wollen.

3. 92.400n Pa.Iv. Vorschriften iber Unterschriftensammlungen
fiir Volksabstimmungen (Rebeaud): verschoben

4. 91.410n Pa.Iv. Behandlung von riickwirkenden Bestimmungen in
Volksinitiativen (Zwingli) - Ausarbeitung einer Vorlage,
Fortsetzung der Beratungen vom 14./15.5.92: verschoben

Schluss der Sitzung:; 14.40 Uhr
L.a séance est levée a 14 h 40,
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Dr. Kurt Jenny
Priasident der Koordinationskommission

des Kontaktgremiums Bund/Kantone

Zu Art. 21 der Uebergangsbestimmungen zur Bundesverfassung

1. Das im Zusammenhang mit der Neuverteilung der Aufgaben zwischen
dem Bund und den Kantonen im Jahr 1978 vom damaligen Vorsteher des
EJPD, Bundesrat Kurt Furgler, ins Leben gerufene Kontaktgremium
setzt sich aus Vertretern aller 26 Kantonsregierungen zusammen.
Seine Funktion besteht darin, den Verkehr
Bundesrat/Kantonsregierungen zu vereinfachen und insbesondere
Vernehmlassungsverfahren in genau definierten Bereichen
abzukiirzen. Das Kontaktgremium, welches sich zu einem wichtigen
Gespréchsforum Bundesrat/Kantonsregierungen entwickelt hatte,
blieb bestehen und konnte zwangslos fiir die Erdrterung der mit der
europdischen Integration zusammenhdngenden Fragen benitzt werden.
Im November 1990 setzte das Kontaktgremium eine aus hohen
Bundesbeanten des EJPD, des EDA und des Integrationsbiiros
einerseits, aus kantonalen Regierungsrédten - deren 7 - und
Europadelegierten anderseits gebildete Koordinationskommission
(KoKo) ein, deren Présidium mir anvertraut wurde.

2. Die Aufgabe der KoKo besteht darin, die Anpassung des

kantonalen Rechts an das EWR-Recht vorzubereiten. Das Ergebnis der
12 eingesetzten Arbeitsgruppen ist in einem bereits Ende Dezember
1991 vom Kontaktgremium verabschiedeten 317 Seiten starken Bericht -
niedergelegt. Der Bericht einer 13. Arbeitsgruppe, welcher den
Handlungsbedarf der Kantone nach Bereichen geordnet in
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tabellarischer Fornm ilibersichtlich zusammenfasst, erschien Mitte
Mai 1992 und lag der Sitzung des Kontaktgremiums am 2. Juli 1992
vor. Erginzt wurde dieser Bericht durch eine Uebersicht lber die

in erster Dringlichkeit zu treffenden Massnahmen.

Ueber den Inhalt des erwdhnten Berichtes informierte ich die
Aussenpolitische Kommission des Nationalrates am 24. Juni 1992.
Festzuhalten ist, dass keine Kantonsverfassung gedndert werden
muss, in mehreren Bereichen indessen punktuelle Gesetzes- und
Verordnungsédnderungen unumgédnglich sein werden. Die
legislatorische Arbeit erscheint bewdltigbar, und zwar mit dem
normalen Gesetzgebungsverfahren, ohne dass den Kantonsregierungen
von Bundes wegen ein Notverordnungsrecht eingerdumt werden musste. _
Damit wird, weil eine Gesetzgebung auf Vorrat in beinah allen
Kantonen abgelehnt wird, in Kauf genommen, am 1. Januar 1993 die
kantonalen Rechtsordnungen noch nicht angepasst zu haben. Da fur
die heikeln Bereiche Uebergangsfristen bestehen - z.B. beim
Submissionsrecht - und es sonst praktisch nur um Vollzugsfragen

geht, ldsst sich dies verantworten.

II.

1. Von der Prédsidentin der Staatspolitischen Kommission des -
Nationalrates bin ich gebeten worden, mich zu den
Mitwirkungsrechten der Kantone im Rahmen des EWR-Vertrages und im
europdischen Integrationsprozess zu dussern und die Auffassung der -
Kantonsregierungen darzulegen. Ich danke fir die mir gebotene
Gelegenheit, diese fir die Kantone und fir den schweizerischen
Foderalismus sehr wichtige Problematik hier vortragen zu dirfen.

Im konkreten geht es um Art. 21 der Uebergangsbestimmungen zur
Bundesverfassung, wie er in der EWR-Botschaft vorgeschlagen wird.
Ich verweise auf die Abschnitte 5.12 und 5.5 der Botschaft des
Bundesrates.

2. In seinem grundlegenden Vortrag vom 23. November 1989
anldsslich der Sitzung des Kontaktgremiums Bund/Kantone in
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Solothurn hat sich der Vorsteher des EJPD, Bundesrat Arnold
Koller, zu den Auswirkungen der europdischen Integration auf den

schweizerischen Fdderalismus gedussert und dabei ausgefiihrt:

"Die Kantone werden traditionellerweise ilber Entwiirfe zu
internationalen Vertrdgen konsultiert, wenn diese die Rechte
und Pflichten der Kantone beriihren oder fiir sie sonst von
erheblicher politischer, kultureller, wirtschaftlicher oder

finanzieller Tragweite sind."

Dies ergibt sich aus den Richtlinien des Bundesrates zum
Vorverfahren der Gesetzgebung vom 6. Mai 1970. Das Anwachsen des
europdischen Integrationsprozesses und dessen gelegentliches Tempo
lassen jedoch das Durchfiihren des formellen
Vernehmlassungsverfahrens oft als unmdglich erscheinen. Bundesrat
Koller regte deshalb die Schaffung eines besonderen Organs an,
welches von den Kantonsregierungen gebildet wiirde und rasch
einberufen werden und sich zu laufenden Fragen &dussern kénnte.
Damit spielte er auf das de facto institutionalisierte

Kontaktgremium an.

3. Von den zwdlf eingesetzten Arbeitsgruppen befasste sich die
Arbeitsgruppe 1 "Organisation und verfahrensrechtliche Fragen" mit
den Anhdérungs- und Mitwirkungsrechten der Kantone (S. 61 ff. des
Berichtes).

Einig sind wir uns mit dem Bundesrat, dass der EWR-Vertrag den
Rahmen von Art. 8 BV sprengt, der den Bund zum Abschluss von
Staatsvertrdgen ermédchtigt. Einig sind wir uns auch dartilber, dass
der EWR-Vertrag, obwohl es nicht um den Beitritt zu einer
eigentlichen supranationalen Gemeinschaft geht, unter Art. 89,
Abs. 5 BV f&llt und es der Abstimmung von Volk u n d Sté&nden
bedarf. Hier ist die Mitsprache der Kantone gesichert. Davon darf

nicht abgewichen werden.

Uns Kantone bewegt jedoch die Mitwirkung bei der Fortbildung
und bei der Durchfiihrung des EWR-Rechts und bei der europdischen
Integration lberhaupt, b e v o r es zu Entscheiden kommt. Die
Arbeitsgruppe 1 stellte fest, dass aus der bisherigen Entwicklung
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des Bundesstaates und insbesondere aus den Aussichten auf eine
verstdrkte Zusammenarbeit zwischen der Schweiz und der EG im
Rahmen eines EWR- oder eines allfdlligen spdteren EG-Beitritts die
Stellung der Kantone insgesamt geschwdcht wird. Die Mitwirkung der
Kantone in diesem Prozess sei verfassungsrechtlich abzusichern.

Wie schon Bundesrat Koller im zitierten Vortrag von 1989 weist
die Arbeitsgruppe 1 auf die Bundesrepublik Deutschland hin, wo
sich die Lénder durch die Landerkammer, den Bundesrat, ihre
Mitwirkungsrechte sichern konnten. Dabei geht es um

- die Information liber Entwicklungen auf europédischer Ebene

- die Modalitédten der Beteiligung der Gliedstaaten am europdi-
schen Entscheidungsprozess

- die Verwirklichung des Europarechts durch die Gliedstaaten.

So wurde die deutsche Bundesregierung verpflichtet, die Lander
- Uber den Bundesrat, der aber anders konzipiert ist als unser
Stédnderat - frihméglich und umfassend uber europdische Vorhaben,
welche die Ldnder interessieren, zu unterrichten. Der Bundesrat
muss vor dem Treffen von Entscheiden angehért werden, wobei ihm
eine angemessene Frist einzurdumen ist. Die Bundesregierung hat
diese Stellungnahme bei den Verhandlungen zu beriicksichtigen,
wobel Abweichungen zu begriinden sind. Ferner muss die
Bundesregierung, wo immer méglich, Landesvertreter 2zu den

Verhandlungen beiziehen.

In Bundesstaat Oesterreich wird zwischen der Bundesregierung
und den Lindern eine Vereinbarung &hnlichen, sogar teilweise noch
weitergehenden Inhalts diskutiert, die zur Zeit noch nicht

abgeschlossen ist.

8 Bi B

1. Aufgrund dieser Lagebeurteilung und der aus den

Rechtsvergleichen mit den beiden andern Bundesstaaten gewonnenen
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Erkenntnisse schlug die Arbeitsgruppe 1 die Ergénzung der
Bundesverfassung durch einen Art. g8P1s pit folgendem Wortlaut vor:

Art. gbis

"l per Bund wahrt in seinen Entscheiden im Rahmen der europédischen
Integration die Selbstédndigkeit der Kantone.

2 Er unterrichtet die Kantone friihzeitig iiber alle Vorhaben im
Rahmen der europdischen Integration, soweit Aufgaben und
Interessen der Kantone beriihrt werden, und er holt ihre
Stellungnahmen dazu ein. Er ist in Verhandlungen, die die
Gesetzgebung der Kantone betreffen, an die Stellungnahme der
Mehrheit der Kantone gebunden, sofern nicht liberwiegende aussen-
und integrationspolitische Interessen ein Abweichen erfordern.

3 pie Bundesgesetzgebung legt das Verfahren fest."

2. Die Belastung des EWR-Ratifizierungsverfahrens durch eine
Partialrevision der Bundesverfassung stiess beim EJPD auf
grundsdtzliche Ablehnung. Materiell vermochte der Vorschlag weder
das EJPD noch die Kantonsregierungen zu befriedigen, weil nicht
verkannt werden konnte, dass mit der Bindung des Bundes an die
Stellungnahme der Mehrheit der Kantone in der Praxis nicht
gearbeitet werden kénnte. Im Ubrigen sind kantonale Stellungnahmen
in der Regel recht differenziert, so dass es schwierig wére, die
Mehrheit im einzelnen auszumachen. Schliesslich kédme ein Element
in das Gefilige Bund/Kantone hinein, das als Fremdkérper wirken
wiirde. Und wie stiinde es mit anderen internationalen Abkommen von
grosser Tragweite wie etwa dem GATT?

So konnte sich auch das Kontaktgremium nicht zur Annahme des
vorgeschlagenen Art. Bbls entschliessen, verlangte indessen
gebieterisch eine Verankerung der kantonalen Mitwirkungsrechte auf

Verfassungsstufe und an geeigneter Stelle.
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Iv.

1. Die Anregung, den Mitwirkungsrechten der Kantone einen Artikel
in den Uebergangsbestimmungen zur Bundesverfassung zu widmen und
so in die Beschlussfassung lber den Beitritt zum EWR 2zu
integrieren, verdanken wir dem Bundesamt fiir Justiz. In der KoKo
wurde indessen die vorgeschlagene Formulierung, die das
Hauptgewichﬁ auf die an sich selbstverstandliche
Informationspflicht des Bundesrates gegeniiber den Kantonen legte,
als zu schwach empfunden. Der Unterbringung des Anliegens in den
Uebergangsbestimmungen wurde zugestimmt, um dem Bund, der keine
zusdtzliche Partialrevision der Bundesverfassung ins Auge fassen
wollte, entgegenzukommen. Allerdings merkten die Kantonsvertreter
in der KoKo deutlich an, dass es ihnen nicht nur um den EWR,
sondern dariiber hinaus um den Einbezug der Kantone in den
weiterschreitenden europédischen Integrationsprozess gehe. Nicht
unbeachtet blieb, dass die L&nder der Bundesrepublik direkt in

Briissel vertreten sind.

Dies filihrte zu einem neuen Textvorschlag, der auch das
Kontaktgremium als sténdige Konferenz der kantonalen Regierungen
in Europafragen verankern und zum Gesprédchspartner des Bundesrates
machen wollte. Dies lehnte das EJPD als Eingriff in die kantonale
Organisationshoheit ab, womit das von Bundesrat Koller in seiner
Solothurner Rede zu schaffende neue Organ keine Chance bekam. o~

2. Schliesslich kam unter der Federfihrung des Bundesamtes fur
Justiz der nunmehr vorliegende Art. 21 der Uebergangsbestimmungen
zustande, der von der KoKo am 15. Mai 1992 genehmigt und in die
bundesrdtliche EWR-Botschaft lbernommen wurde. Die so vorgesehene
Mitwirkung der Kantone stellt nach Auffassung der
Kantonsregierungen ein Minimum dar. Die KoKo hédtte es im ilibrigen
begriisst, wenn im Verfassungstext nicht nur von den Interessen,
sondern auch von den Zustdndigkeiten der Kantone gesprochen worden
wdre. Im Falle eines EG-Beitritts wdre diese Uebergangsbestimmung
fir sich allein ungenigend, und eine Ergédnzung der
Bundesverfassung wdre nicht mehr zu umgehen, sollen die
féderalistische Struktur der Schweiz, die von existentieller
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Bedeutung ist, sowie der dreistufige Aufbau, der das
Subsidiaritdtsprinzip sichert und die Bilirgerndhe gewdhrleistet,
erhalten bleiben. In den mehr zentralistischen Lidndern ist eine
starke Bewegung zur Bildung von Regionen splirbar, die als
Bausteine eines dezentralisierten und demokratischen Europas

bezeichnet werden.

Art. 21 UeB sieht vor:

- die rechtzeitige und umfassende Information der Kantone durch
den Bund

- Anhdrung der Kantone

- Beizug bei der Vorbereitung von Entscheiden, soweit die
Kantone betroffen sind; betroffen sind sie insbesondere, wenn
es um Fragen geht, die in den kantonalen Kompetenzbereich

fallen, wie dies im Kommentar ausdriicklich festgehalten wird.

Wichtig ist der zu Beginn von Art. 21 UeB aufgestellte

Grundsatz:

"Der Bund wahrt bei der Durchfiihrung und Weiterentwicklung des
EWR-Abkommens sowie bei Fragen der europdischen Integration die

Interessen der Kantone."

Damit wird deutlich gemacht, dass die Kantone Uber den EWR

hinaus am Integrationsprozess zu beteiligen sind.

3. Es liegt auf der Hand, dass die Mitwirkung der Kantone bei der
Entscheidungsvorbereitung sichergestellt werden muss. Diesem
Anliegen dient Art. 21 UeB, er darf auf keinen Fall verwdssert
werden. Jedenfalls will die KoKo eine Groupe de réflexion
einsetzen, welche sich mit der Konkretisierung von Art. 21 UeB

befasst.

Einig sind wir uns, dass die in Art. 89 BV acht Kantonen
eingerdumte Befugnis, das Referendum gegen Bundesgesetze und die
in Abs. 3 und 5 aufgezdhlten Staatsvertrdge zu ergreifen, kein
taugliches Mittel ist, um die kantonale Mitwirkung im europdischen
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Integrationsprozess zu sichern: Dieses Referendum erwies sich als
nicht praktikabel und wiirde ohnehin erst zu spat aktuell.

Art. 21 UeB erscheint daher unter allen Aspekten unentbehrlich.
Die europdische Integration ist auch ein Prifstein fir unsern

Fdderalismus.

30. Juni 1992
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Anhang Nr.

Commission du Conseil national pour les institutions politiques (CIP).
Séance du 9 juillet 1992. :

Projet d'arrété d’approbation de 'accord EEE.

Concerne la forme dans laquelle devrait se faire I’adaptation du droit suisse

(“Eurolex”); art. 20 des Dispositions transitoires de la Constitution fédérale.
Audition de J.F.Aubert. Aide-mémoire.

A. Introduction.

1. On pose en principe que la solution de ce probléme de forme reléve de
considérations politiques et psychologiques davantage que d'une argumen-
tation juridique. Juridiquement, toutes sortes de solutions sont possibles.
Politiquement, il s’agit (pour les partisans de 1’accord EEE) de trouver la
solution la plus pratique, la plus véridique, mais aussi la mieux agréée.

2. L’idée qui est & la base d’Eurolex, c’est que cette opération doit se limiter aux
adaptations du droit fédéral qui sont rendues juridiquement nécessaires par
I’adhésion a I’'EEE. La tache, pas toujours facile, de dire quelles adaptations sont
juridiquement nécessaires incombe a 1’Assemblée fédérale. Les modifications
du droit suisse qui sont considérées comme politiquement utiles, voire indis-
pensables, devraient étre traitées séparément. Inclure ces modifications dans
Eurolex reviendrait a donner a ’opération une ampleur imprévisible. Or tout
élargissement d’Eurolex pose une question de calendrier et une question de
légitimité démocratique.

3. L’une des données du probléme, en effet, c’est que le référendum sur I’arrété
d’approbation devrait avoir lieu avant le ler janvier 1993. Il y a, nous semble-t-
il, un devoir de courtoisie internationale envers les autres Etats de ’AELE a ne
pas retarder, a cause de nos particularités constitutionnelles, I'entrée en vigueur
de I'accord EEE. :

4. Une autre donnée du probléme, c’est qu'un “aménagement” (sous forme
d’'une réduction temporaire) des droits populaires est peut-étre concevable
pour les modifications législatives qui résultent nécessairement de 1’adhésion a
I'EEE, mais qu’il n'y a aucune raison de 1’accepter pour d’autres modifications.
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B. Eurolex et droits populaires.

5. Certaines adaptations du droit fédéral sont a tel point prédéterminées par le
droit de 'EEE qu’elles se prétent mal au référendum: ceux qui approuvent
I’accord-EEE les acceptent du méme coup. Mais il y a d’autres adaptations pour
lesquelles les autorités nationales disposent d"une certaine marge d’apprécia--
tion: ici le référendum pourrait avoir un sens. Seulement, il ne peut pas s’agir
d’un référendum purement négatif; pas un référendum sur le “si” (le “ob”);
mais seulément un référendum sur le “comment” (le “wie”), plus précisément
sur le “comment” a l'intérieur de la marge d’appréciation.

Note: il n’est pas toujours facile de dire si le droit de I'EEE laisse une marge d’appréciation; et,
dans l'affirmative, quelle est la largeur de cette marge. L' Assemblée fédérale doit opérer avec
des suppositions, qui seront peut-étre infirmées, plus tard, par les tribunaux. Cest 1a un facteur
d’incertitude qui affecte un trés grand nombre de traités internationaux.

6. Les solutions proposées, au sujet d’Eurolex et des droits populaires, se
répartissent en deux catégories principales:

A.Ily ales solutions & un seul référendum: le référendum organisé d’office sur
l'arrété d’approbation de I'accord EEE supprime tout autre référendum sur
Eurolex. Cet effet de suppression doit étre indiqué, d"'une maniére ou d'une
autre, dans l'arrété d"approbation.

B. 1l y a les solutions a plusieurs référendums: a coté du référendum sur l'arrété
d’approbation, tout ou partie des lois et arrétés composant Eurolex sont sujets a
référendum facultatif. Et ici on doit distinguer:

a) Application du droit ordinaire: toutes les revisions de lois et d’arrétés de
portée générale composant Eurolex sont sujettes a référendum.

b) Application du droit d’urgence: toutes les revisions sont prises sous forme
d’arrétés urgents.

c) Application du droit ordinaire ou du droit d’urgence pour certaines

revisions seulement (celles ot les autorités nationales disposent d'une marge
d’appréciation). Cette faculté de différenciation doit étre prévue dans l'arrété
d’approbation.

d) Introduction d'un nouveau type de référendum. Ce nouveau type doit étre
établi dans ’arrété d"approbation.
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C. Solutions a un seul référendum.

7. Cette catégorie comprend:

- le projet du Conseil fédéral;

- 1a proposition de M. Zimmerli (et de M. Kélin);

- la proposition de M. Guinand.
8. Ces trois propositions ont pour avantage commun la cohérence politique. Il
n’y a pas de contradiction possible entre le vote sur le principe et des votes sur
les conséquences du principe.
Inconvénient commun: la ot il y a une faculté de choix, les citoyens ne peuvent

pas se prononcer par des votes distincts.

9. Inconvénients des propositions de MM. Zimmerli et Guinand. On ne peut
pas s’empécher d’y voir un procédé plutdt cosmétique, qui donne de la
démocratie directe une apparence plutdt que la réalité. Les citoyens sont
apparemment invités a se prononcer sur toutes les lois. Mais, en réalité, s'ils

sont favorables a 1’acccord EEE, ils acceptent, du méme coup et en bloc, toutes -

les lois sans pouvoir faire de choix.

Il y a de surcroit beaucoup d’irréalisme a croire que les citoyens pourront se

former une volonté politique sur une soixantaine de lois compliquées, sur
lesquelles ils n’auront méme pas la permission de s"abstenir.

En outre, ces deux propositions produisent un double effet (peu souhaitable)
sur Eurolex; comme toutes les lois sont, en théorie, soumises au vote du peuple,
le Parlement sera (en dépit des formules restrictives utilisées dans l'arrété
d’approbation) enclin a y mettre des dispositions qui sont sans rapport
juridique nécessaire avec 1’accord EEE, au risque de faire éclater le cadre
d’Eurolex; mais encore, il faudra que les lois fassent 1’objet des votes finals
assez tot (sans doute en octobre) pour étre publiées en vue du référendum de
décembre; le calendrier d’Eurolex sera donc raccourci de plusieurs semaines.

Remarque mineure: il n’est pas conforme a notre systéme de soumettre les lois, d’office, au vote
du peuple et des cantons. Les propositions Zimmerli et Guinand mélangent intentionnellement
les niveaux (ot la proposition de M. Guinand a tout de méme l"avantage de préciser que ces
lois seront, ultérieurement, modifiables dans la forme de la législation ordinaire).
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10. Le projet du Conseil fédéral, de son cdté, a I'avantage d’appeler les choses
par leur nom: les choix, 1a ou ils sont possibles, sont soustraits au vote
populaire et délégués a I’ Assemblée fédérale. Cela a pour conséquence que le
calendrier d’Eurolex s’étend jusqu’en décembre. Enfin, comme l'objet de la
délégation doit normalement &tre défini, 'opération Eurolex se maintient dans
un cadre limité (ce qui est “juridiquement nécessaire”), que 1’Assemblée
fédérale est tenue de respecter.

D. Solutions a plusieurs référendums.

11. a) L'application du droit ordinaire est la solution qui, en théorie, est la plus
respectueuse de la démocratie directe telle que nous la pratiquons d’ordinaire.
Elle présente toutefois quelques graves inconvénients.

Risque d’incohérence: les citoyens peuvent accepter le principe et en refuser les
conséquences nécessaires. '

Risque de retard: certains mandats résultant de 1’accord EEE ne seront pas
exécutés au moment ot ils devraient I'étre.

Risque d’inutilité: 1a ot le droit de 'EEE est d'application directe, le rejet de la
loi d’adaptation n’aura guére de sens; le droit repoussé par les citoyens leur
sera néanmoins appliqué.

Ajouter que le cadre d’Eurolex risque d’étre considérablement étendu.

Bien entendu, on peut toujours prédire que les citoyens seront assez avisés
pour ne pas demander des référendums inopportuns. Mais il y a quelque chose
d’un peu artificiel a préconiser la liberté dans I’espoir qu’on ne s’en servira pas.

12. b) La clause d'urgence n’apporte pas grand’chose. C'est un expédient pour
gagner du temps. Il prévient assurément le risque de retard; mais il n’'empéche,
un an aprés les votes finals, ni I'incohérence, ni l'inutilité des votes.

13. ¢) La limitation de la clause référendaire (ou de la clause d'urgence) aux
seules revisions pour lesquelles les autorités nationales disposent d"une marge
d’appréciation a l’avantage de prévenir le risque de votes inutiles: pour ces
revisions, en effet, un vote populaire négatif a un sens; le choix fait par
I’ Assemblée fédérale est rejeté, elle est invitée a en faire un autre. Mais la
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solution n’empéche pas l'incohérence, sous forme de lacunes, qui peuvent
méme durer longtemps si le nouveau choix est rejeté a son tour.

A cela s’ajoute (ainsi qu’on I’a vu plus haut, no 5 in fine) qu’il ne sera pas facile, pour
I’ Assemblée fédérale, de déterminer en un court laps de temps quand et dans quelle mesure le
droit de I'EEE laisse une marge d’appréciation aux autorités nationales. '

14. d) Reste & examiner un nouveau type de référendum qui est parfois
introduit dans la discussion (notamment sous le nom de référendum
“subséquent”, cf. une proposition du Redressement national). Il s’agit d'un
référendum qui se distingue du référendum législatif ordinaire sur les points
suivants: :

- Il est limité aux revisions pour lesquelles les autorités nationales disposent
d’une marge d'appréciation.

- Il n’est pas suspensif: la loi ou l'arrété voté par I’Assemblée fédérale entre en
vigueur.

- Il n’est pas non plus directement abrogatoire (comme dans le cas d'une clause
d'urgence). Si le vote populaire donne un résultat défavorable a la loi, celle-ci
reste néanmoins en vigueur; mais le vote négatif a la signification d"un mandat
(a la maniére d’une initiative populaire présentée sous la forme d'une
proposition générale); il oblige I’ Assemblée fédérale a préparer une nouvelle
loi; par exemple, une loi contenant une autre solution permise par le droit de
I’EEE; ou une loi reprenant la méme solution que la loi rejetée, tout en
'enrichissant de dispositions complémentaires, sans rapport juridique direct
avec le droit de I'EEE, mais jugées politiquement utiles. Si alors la nouvelle loi
est acceptée, elle prend la place de la loi originaire; si la nouvelle loi est rejetée,
on peut supposer que la loi originaire reste durablement en vigueur; la
tentative de la modifier a échoué.

15. Selon une autre version (référendum “constructif”), d'une inspiration
semblable a la précédente, les citoyens qui demandent le référendum
subséquent doivent présenter en méme temps un contreprojet compatible avec
le droit de I’EEE, sous la forme soit d'un texte rédigé, soit d'une proposition
générale. Le vote populaire porterait sur la loi et sur le contreprojet, avec une
question subsidiaire, selon la procédure connue en matiére d’initiative
constitutionnelle.
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16. Ces référendums d’un nouveau type ont des avantages évidents. Ils ne
provoquent pas de retard et les risques d’incohérence (par la création de
lacunes) ou de votes inutiles sont réduits ou supprimés selon les variantes.
Mais on ne peut pas non plus dire qu'ils soient tout a fait exempts de défauts:

- Le référendum subséquent peut étre tenu en échec si I’Assemblée fédérale
tarde & préparer la nouvelle loi; la seule sanction est alors, a I'échéance d'un
certain délai, la caducité de la loi originaire rejetée, ce qui entraine une lacune.

- Le référendum constructif conduit, lui aussi, a2 une lacune si les citoyens
rejettent a la fois la loi originaire et le contreprojet qui leur a été présenté.

- Comme il a été signalé plus haut (no 13 in fine), I’Assemblée fédérale n’aura
qu'un temps trés court, en 1992, pour identifier les revisions qui sont sujettes a
référendum (c’est-a-dire les domaines oti les autorités nationales disposent
d’une marge d’appréciation).

17. On peut d'ailleurs aussi se demander, d'un point de vue essentiellement
pratique, si 1’Assemblée fédérale a encore le temps, jusqu’en octobre 1992,
d’élaborer un nouveau systéme de référendum pour l'inclure dans I’arrété
d’approbation de 1'accord EEE. Est-ce qu'il ne vaudrait pas mieux accepter
présentement les conclusions du Conseil fédéral et reprendre les idées de
référendum subséquent ou constructif dans une revision de la Constitution
fédérale, prochaine mais distincte de la procédure de l’adhésion a I’'EEE?
Comme on essaiera de le montrer dans le dernier chapitre (E), le constituant
pourrait trés bien introduire, dés 1993 ou 1994, un instrument de démocratie
directe qui permettrait de remettre en cause méme les choix que I’Assemblée
fédérale aura faits au cours de I'opération Eurolex.

E. Pour l'introduction d’uﬁe initiative populaire de substitution.

18. Si le peuple et les cantons suisses approuvent I'accord EEE, il faudra, selon
toute probabilité, reconsidérer nos instruments de démocratie directe. Le
référendum pourra étre maintenu, dans une large mesure, méme a l'égard des
développements du droit de I'EEE. Mais, pour la mise en oeuvre des directives
et compte tenu du temps souvent limité qui sera accordé aux Etats nationaux, le
référendum suspensif, tel que nous le connaissons aujourd’hui, ne sera pas
toujours approprié. Il faudra trouver d’autres formes.

19. Pour ces autres formes, I'idée d'un vote populaire organisé apres 'entrée en
vigueur d’une loi, pour substituer a la loi attaquée une autre loi, nous parait
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particuliérment intéressante. Elle permet aux citoyens de se prononcer sur les
choix du Parlement tout en évitant de créer des lacunes juridiques. C'est, nous
semble-t-il, sur cette voie que devrait s'engager la réforme constitutionnelle.

20. Plutét que de référendum, c’est d'initiative populaire qu’il conviendrait de
parler. Dans la terminologie suisse, le référendum, méme abrogatoire (comme il
I'est dans le cas de la clause d’urgence), est en effet 1ié par un délai a l’acte qui
en est l'objet, tandis que l'initiative peut étre déposée en tout temps et peut
tendre & I’abrogation ou a la modification méme d"un acte trés ancien. En outre,
le référendum détruit: il empéche ou il abroge; I'initiative, elle, peut aussi
détruire; mais, le plus souvent, elle apporte quelque chose de nouveau (les
référendums subséquents ou constructifs dont il a été question plus haut, nos
14 et 15, sont, dans ce qu'ils ont précisément de constructif, des initiatives).

21. Ce qu'il faudrait a la Suisse, si elle est incluse dans un systéme de droit
international qui 'oblige a agir vite, c’est bien un instrument qui permette aux
citoyens de revenir, aprés coup et pour les améliorer, sur les actes que
1’ Assemblée fédérale aura dii mettre en vigueur sans référendum préalable. Cet
instrument est trés proche, on le voit, du référendum subséquent et du réfé-
rendum constructif. - Sans doute avons-nous déja l'initiative constitutionnelle;
mais son emploi, pour corriger les mesures souvent trés spécialisées prises dans
le cadre de I'EEE, serait vraiment artificiel: elle n'a pas été faite pour cela.

22. L'initiative de substitution est une variété d'initiative législative. Pour ne
pas modifier plus qu'il n’est nécessaire notre ordre constitutionnel, elle n’aurait
pour objet que des lois destinées a exécuter des mandats résultant de "accord
EEE et de ses dépendances présentes et futures ou (variante élargie) de
n’'importe quel traité international.

23. Nous passons sur les modalités: nombre de signatures, délai pour les réunir, -

etc.

24. L’objet de l'initiative de substitution serait une réglementation (parfois un
seul article, voire un seul alinéa) destinée a remplacer celle que 1’Assemblée
fédérale a adoptée pour exécuter un mandat fondé sur le droit de I'EEE (ou,
plus généralement, sur le droit international). L'initiative pourrait prendre la
forme d’un texte rédigé ou celle d'une proposition générale; le texte rédigé est
évidemment le moyen le plus efficace.
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25. Une difficulté a laquelle il n'est guére possible d’échapper, c’est que
I’ Assemblée fédérale devrait pouvoir déclarer nulle I'initiative qui propose une
régle contraire au droit européen. Mais le probléme n’est pas nouveau. Il se
pose déja dans les rapports entre les initiatives constitutionnelles et le droit
international public. Une solution plus modérée pourrait d’ailleurs étre trouvée
dans I'annulation partielle de I'initiative et son remplacement par un texte qui
en soit proche, mais en méme temps conforme au droit supérieur; ou méme
dans le simple recours a un contreprojet (avec ici un léger risque de violation de
nos engagements internationaux, si l'initiative I'emporte néanmoins).

26. Note: on ne confondra pas la question traitée dans cet aide-mémoire, qui est celle de la
démocratie directe dans la mise en oeuvre,  I'intérieur de l'ordre juridique suisse, du droit de
I'EEE, avec le probléme de l'intervention du référendum dans la formation du (futur) droit de
I’EEE, qui se pose dans des termes tout a fait différents.
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Anhang Nr. 3

Staatspolitische Kommission 9. Juli 1992
des Nationalrates

ANHORUNG ZU ART. 20 UBERGANGSBESTIMMUNG BV

Prof. Dr. Walter Kilin, Bern

I. VORBEMERKUNGEN

1. Wahl des Abstimmungsmodus als Optimierungsproblem

Laut dem Vorschlag des Bundesrates fiir einen neuen Art. 20 der Ubergangsbe-
stimmungen der BV beschliesst "Die Bundesversammlung ... die auf den Zeitpunkt
des Inkrafttretens des EWR-Abkommens notwendigen Anderungen des Bundes-
rechts unter Ausschluss des Referendums." Jeder Vorschlag fiir den Abstim-
mungsmodus iiber EWR-Vertrag und die Eurolex-Vorlagen muss daran gemessen
werden, wie gut er den Ausgleich zwischen verschiedenen, sich zum Teil wider-
sprechenden Zielsetzungen herzustellen vermag. Es gibt mit anderen Worten
keine staatsrechtlich allein richtige Losung; der schlussendlich gewéhlte Modus
wird politisch zu verantworten sein. Meine Ausfithrungen miissen sich deshalb auf
einige fiir [hren Entscheid wichtige Gesichtspunkte beschrdnken.

Die Zielsetzungen, welche bei der Wahl des Abstimmungsmodus zu
berticksichtigen sind, hat der Bundesrat in seiner Botschaft zum EWR-Abkommen
(Ziff. 5.82) zutreffend aufgefiihrt: (1) Die Wahrung demokratischer Prinzipien; (2)
die Einhaltung volkerrechtlicher Verpflichtungen; (3) die Transparenz und
Einfachheit; und (4) die Rechtssicherheit.

2. Die Einfiihrung des Gemeinschaftsrechts als komplexe Aufgabe

Die Frage des Abstimmungsmodus ist deshalb komplex, weil sich - wie Sie wissen -
bei der Einfiihrung des EWR-Rechts in die schweizerische Rechtsordnung unter-
schiedliche Aufgaben stellen:

- Gewisse Bestimmungen des EWR-Abkommens und die damit iibernommenen
Verordnungen der EG sind direkt anwendbar. Obwohl sie an sich als Folge des
Vorrangs des EWR-Rechts alles entgegenstehende Landesrecht automatisch bre-
chen, miissen unsere Gesetze aus Griinden der Ubersichtlichkeit und Rechtssi-
cherheit an diese Normen angepasst werden. In diesen Fillen besteht kein Spiel-
raum fiir Referendumsabstimmungen, da die Gesetzesanderungen bloss formel-
ler Nachvollzug dessen ist, was mit der Annahme des Abkommens durch Volk
und Stdnde bereits beschlossen wurde.
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- Richtlinien des europiischen Rechtes beinhalten demgegeniiber Gesetzgebungs-
auftriige, welche der Umsetzung in schweizerisches Landesrecht bediirfen. Sie le-
gen bestimmte Ziele verbindlich fest, lassen den Staaten aber eine mehr oder
weniger ausgepragte Freiheit bei der Wahl der Mittel: Anders als bei der Anpas-
sung verfiigt der nationale Gesetzgeber hier oft iber gewisse
Gestaltungsspielrdume, welche an sich Referendumsabstimmungen rechtfertigen
wiirden. Haufig ist der Spielraum, welchen Richtlinien einrdumen, allerdings
4usserst gering, und unter Umstidnden werden Richtlinienbestimmungen sogar
direkt anwendbar.

1. DER BUNDESRATLICHE VORSCHLAG

Der Vorschlag des Bundesrates geniigt zwei der vier eingangs genannten
Kriterien: Er schafft Rechtssicherheit und entspricht den Anforderungen der
Vertragstreue maximal. Hingegen ist er nur scheinbar transparent und er
widerspricht dem Kriterium moglichster Schonung der Demokratie. Auch wenn
alle Gesetzesrevisionen noch vor dem Termin der Abstimmung iiber den EWR-
Vertrag abgeschlossen werden, wird der durchschnittliche Stimmbiirger sich nur
mit Miihe einen Uberblick iiber die vorgenommenen Gesetzesdnderungen
verschaffen koénnen, da diese ihm in den Abstimmungsunterlagen nicht mitgeteilt
werden miissen. Viel problematischer ist allerdings die Tatsache, dass der
Vorschlag des Bundesrates das Ja zu Europa zwingend mit weniger Demokratie
verkniipft, obwohl das EWR-Recht dies nicht im vorgeschlagenen Ausmass
verlangt. Psychologisch wird die Schwelle zur Bejahung des Abkommens unnétig
erhoht, wenn man vom Stimmbiirger verlangt, gleichzeitig mit der Zustimmung zur
Ratifikation den Abbau der Volksrechte zu bejahen.

I1I. DER VORSCHLAG, ALLE GESETZESANDERUNGEN DEM
ORDENTLICHEN REFERENDUM ZU UNTERSTELLEN

Angesichts der Tatsache, dass allfillige Referendumsabstimmungen nicht mehr
vor der Abstimmung iiber das EWR-Abkommen durchgefiihrt werden konnen, er-
scheint auch der Vorschlag problematisch, alle im Rahmen von Eurolex vorzu-
nehmenden Gesetzesinderungen einzeln dem normalen fakultativen Referendum
zu unterstellen. Die unangefochtenen Gesetzesanderungen konnten erst einige
Zeit nach Inkrafttreten des EWR-Abkommens in Kraft gesetzt werden, was
schweizerische Wirtschaftsakteure gegeniiber Unternehmen in anderen EWR-
Staaten u.U. stark benachteiligen konnte. Realistischerweise muss mit einem
Scheitern zumindest einiger Gesetzesinderungen im ersten und allenfalls auch im
zweiten Anlauf gerechnet werden. Ihre Annahme konnte damit erst lange nach der
Ratifikation des EWR-Abkommens erfolgen. Der vorgeschlagene Modus ist zwar
einfach und transparent, aber mit erheblichen anderen Nachteilen belastet:
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Die Schweiz wiirde gegen den volkerrechtlichen Grundsatz der Vertragstreue ver-
stossen, wenn sie in Kauf ndhme, Vertragsverpflichtungen unter Umstidnden fiir
lingere Zeit nicht erfiillen zu kénnen. Sie werden es mir nachsehen, dass diese
Uberlegung dem Volkerrechtler, der die generelle Erosion des internationalen
Rechts befiirchtet, wenn mit seiner Bindungswirkung leichtfertig umgegangen
wird, besonders am Herzen liegt. Anzumerken ist auch die Beeintrdchtigung der
Rechtssicherheit, wenn fiir lingere Zeit nach Inkrafttreten des Vertrages fiir die
Schweiz unklar wire, ob noch altes, EWR-widriges oder schon neues, EWR-kon-
formes Recht gilt. Beide Nachteile liessen sich hinnehmen, wenn es bloss um die
Einfiihrung isolierter Neuregelungen des europdischen Rechts gehen wiirde, sie
drohen aber, ein gravierendes Ausmass anzunehmen, wenn gegen eine Mehrzahl
von Erlassen das Referendum ergriffen wiirde. Sollte die Abstimmung iiber das
EWR-Abkommen nur knapp zugunsten der Ratifikation ausfallen, miisste dies in
der Optik der EWR-Gegner eigentlich eine naheliegende Taktik sein, um die Le-
gitimitdt des Vertragswerkes nachtriglich zu schwichen und auf eine Kiindigung
hinzuarbeiten. Ich teile deshalb die optimistische Prognose jener nicht, welche
bloss relativ wenige Referenden erwarten.

Weitere Einwinde ergeben sich aus der Sicht der Volksrechte selbst. Der Vor-
schlag, die Gesetzesinderungen dem ordentlichen Referendum zu unterstellen,
verlangt von den Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirgern, zum EWR-Abkommen
Stellung zu nehmen, ohne zu wissen, welches die Konsequenzen des EWR auf Ge-
setzesebene sein werden. Uberdies wird mit dem fakultativen Gesetzesreferendum
fiir alle Erlasse den Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirgern eine Freiheit vorgegau-
kelt, die sie gar nicht besitzen. Direkt anwendbares EWR-Recht wird schweizeri-
sche Gesetze ab Inkraftsetzung des Vertrages ndmlich auch dann derogieren, wenn
das Volk ihnen die nétige Anpassung verweigert, und selbst Richtli-
nienbestimmungen, die an sich blosse Gesetzgebungsauftrige enthalten, konnen
gemiss der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs von den Gerichten fiir
direkt anwendbar erklidrt werden, wenn sie nicht innert Frist in nationales Recht
umgesetzt werden, Individuen begiinstigen und geniigend prézise sind, um ohne
weitere Ausfiihrung durch den Gesetzgeber Anwendung zu finden. Mit anderen
Worten: Vom EWR-Recht vorgeschriebene Neuregelungen kénnen auch durch
ein wiederholtes Nein in der Referendumsabstimmung nicht verhindert werden.
Gegen dieses Argumente lésst sich einwenden, die Schweiz solle nicht den Mu-
sterknaben spielen, EG-Linder wie Italien hitten jahrelang die Umsetzung von
Richtlinien verzégern konnen, ohne dass EG-Kommission und Gerichtshof einge-
griffen hitten. Dies ist an sich richtig, verkennt aber, dass bei einem Hinausschie-
ben der Einfithrung des EWR-Rechts Schwierigkeiten nicht so sehr von Seiten der
EG-Organe oder des EFTA-Gerichtshofs drohen, sondern bereits in der Schweiz
zu erwarten sind: Im EWR werden alle Gerichte - von der ersten Instanz bis zum
Bundesgericht - dem EWR-Recht zum Durchbruch verhelfen und EWR-widrigen
Bundesgesetzen die Anwendung versagen miissen. Dies gilt nicht nur fiir die direkt
anwendbaren Bestimmungen des EWR-Abkommens und fiir die EWR-Verord-
nungen, sondern ab Inkrafttreten des EWR-Abkommens auch fiir Richtlinienbe-
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stimmungen, die Einzelne berechtigen und derart bestimmt sind, dass sie ohne
vorheriges Titigwerden des Gesetzgebers direkt Anwendung finden konnen.'
Mehr noch: Nach einer neueren Rechtsprechung des EuGH werden die Staaten
Privaten gegeniiber schadenersatzpflichtig, wenn diese wegen verspiteter Um-
setzung einer Richtlinie materiellen Schaden erleiden!” Es ist wohl nicht vermes-
sen, zu erwarten, dass sich schweizerische Gerichte kaum vom heute oft beschwo-
renen "levantinischen Geist" anstecken lassen, sondern auf dem Wege der
Rechtsprechung korrigieren, was der Gesetzgeber wegen hangiger oder erfolgrei-
cher Referenden verpasst hat.

Lassen Sie mich dies mit einem konkreten Beispiel illustrieren: Im Eurolex-Paket
finden sich die Vorschldge des Bundesrates zur Revision des SVG. Im Zentrum
stehen die Anderung der Maximalmasse von Art. 9 SVG, inklusive der Erhéhung
der Maximalbreite fiir Kiihlfahrzeuge auf 2.60 m, sowie in Art. 63 die Ausdehnung
der Insassenversicherung auf den Fahrzeughalter, der als Passagier mitféhrt. Beide
Anderungen ergeben sich aus der Pflicht zur Umsetzung von Richtlinien. Ange-
sichts fritherer Erfahrungen ist nicht auszuschliessen, dass gegen die Erhohung der
zulissigen Fahrzeugbreite das Referendum ergriffen und die Vorlage in der Ab-
stimmung abgelehnt wiirde. Auch eine mehrmalige Ablehnung kénnte aber nicht
verhindern, dass die Transportfirma, deren Kiihlfahrzeuge an der Schweizer
Grenze abgewiesen werden, angesichts der Eignung der betreffenden Richtlinien-
bestimmung zur direkten Anwendung ihr Recht ungeachtet des Volksentscheides
gerichtlich durchsetzen konnte. Unter diesen Voraussetzungen Volksabstimmun-
gen durchzufiihren, trigt zur Glaubwiirdigkeit der Demokratie sicher nicht bei!
Eine erste Sichtung der beiden Eurolex-Pakete erweckt den Eindruck, dass viele
der geplanten Anderungen in Bereichen mit keinen oder nur relativ geringen
Spielrdumen liegen; nicht iiberall, wo Richtlinien umzusetzen sind, bestehen gleich
auch erhebliche Gestaltungsmdoglichkeiten! In solchen Fillen das fakultative Refe-
rendum auszuschliessen, ist nicht undemokratisch, weil mit dem obligatorischen
Referendum iiber die Ratifikation des EWR-Abkommens fiir alle Gelegenheit be-
steht, selber zu entscheiden, ob die als negativ eingestuften Konsequenzen hinzu-
nehmen oder aber so schwerwiegend sind, dass das Vertragswerk als solches ab-
zulehnen ist. '

IV. FUR EINE MITTLERE LOSUNG

Eine mittlere Losung, welche zwischen dem vollstindigen Ausschluss der Volks-
rechte und der vollen Beibehaltung des fakultativen Referendums liegt, driangt sich
fiir mich auf. Sachlich halte ich nach wie vor® jene Vorschldge am besten, welche

'Seit dem Urteil vom 19. 1. 1982 (Kreditvermittlerin, Rs. 8/81, Slg. 1982, S. 53) standige Praxis des
Europaischen Gerichtshofes.

*Urteil vom 19. November 1991 (Rs. C-6/90 und C-9/90, noch nicht in Slg.; publiziert in EuGRZ
1992, S. 60ff).

*Siche meine Stellungnahme vor der Kommission Zimmerli: Die Anpassung des Bundesrechts an
das EWR-Recht, publiziert in: Geselzgebung heute, 1991/2, S. 23ff.
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das Referendum iiberall dort bestehen lassen wollen, wo das EWR-Recht echte
gesetzgeberische  Spielrdume offen ldsst; bei Fehlen solcher Ge-
staltungsméglichkeiten sollten demgegeniiber im Interesse der demokratischen
Glaubwiirdigkeit des Gesetzgebungsverfahrens die nétigen Gesetzesanderungcn
unter Ausschluss des Referendums vorgenommen werden konnen.

Dieses Vorgehen ist heute aus Zeitgriinden, die nicht von der Schweiz zu verant-
worten sind, nicht mehr moglich. Gestern hat nun die staatspolitische Kommission
des Stinderates beschlossen, die Eurolex-Anderungen sollten dem nachtréglichen
Referendum unterstellt werden. Dieses Vorgehen hat gegeniiber der
Unterstellung unter das ordentliche Referendum verschiedene gewichtige
Vorteile: Die Schweiz kann ihren vélkerrechtlichen Pflichten mit Inkrafttreten des
EWR-Abkommens nachkommen. Die Chancen steigen, dass Gesetzesdnderungen
unangetastet bleiben, weil die Folgen des Gesetzes im Zeitpunkt der
Referendumsabstimmung bekannt sind und die Gegner deshalb nicht mit Angsten
beziiglich behaupteter negativer Folgen operieren konnen, wie dies beim
ordentlichen Referendum meist geschieht. Die Rechtssicherheit wiirde deshalb
mit dem nachtriglichen Referendum weit weniger tangiert als mit dem
ordentlichen. Keine Probleme stellen sich fiir Gesetzesianderungen, bei welchen
das EWR-Recht der Schweiz einen echten Gestaltungsspielraum lésst. Wo dieser
fehlt, entpuppt sich auch das nachtrégliche Referendum als Scheinreferendum, weil
auch ein mehrmaliges Verwerfen der Vorlage durch das Volk folgenlos bleibt. Um
bei meinem Beispiel zu bleiben: Die Revision der Lastenwagenbreite in Art. 9
SVG wird ungeachtet des Referendums in Kraft bleiben, weil zur Maximalbreite
von 2.60 m keine Alternative besteht; das nachtrigliche Referendum kann hier
keinerlei positiven Effekte entfalten, sondern hochstens die Glaubwiirdigkeit der
Demokratie schwiichen! Dieser Einwand ldsst sich verallgemeinern: Ich halte es
nicht fiir einen Gewinn fiir die Demokratie, sondern langfristig fiir einen Beitrag
zur Schwichung der Glaubwiirdigkeit der Volksrechte, wenn man das Volk iiber
alle Gesetzesrevisionen abstimmen lédsst, ihm aber in vielen Fillen gleichzeitig
sagen muss, dass ihm nichts anderes als die Zustimmung iibrig bleibt.

Diesen Nachteil vermeidet der Vorschlag, den ich - ungeachtet parteipolitischer
Erwigungen - zusammen mit Herrn Prof. Zimmerli zur Diskussion gestellt habe.
Wir haben vorgeschlagen, die Abstimmung iiber die Vertragsratifikation und iiber
die Eurolex-Revisionen in ein Gesamtpaket zusammenzuschniiren. Im Bundesbe-
schluss kdnnte ein neuer Art. 3 eingefiigt werden, welcher lautet:

"Die Anderungen der Bundesgesetzgebung geméss Anhang zu diesem Be-
schluss werden genehmigt."

Im Anhang wiren die Gesetzesinderungen aufzulisten, welche von Volk und
Stinden mit der Annahme des Bundesbeschlusses zu genehmigen sind. Der Vor-
schlag ist nur unter folgenden zwei Voraussetzungen sinnvoll:

(1) Die Gesetzesrevisionen beschréinken sich auf die wirklich notwendigen Anpas-
sungen und Umsetzungen;
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(2) Die Gesetzesrevisionen sind im Zeitpunkt der Abstimmung iiber das EWR-
Abkommen abgeschlossen. :

Dieses Vorgehen hitte den Vorteil, dass einerseits die Mitwirkung des Souverans
bei den Gesetzesinderungen nicht einfach ausgeschlossen wird, ihm aber gleich-
zeitig nicht vorgegaukelt wird, er konnte im Rahmen des EWR verbindliche An-
passungen unserer Rechtsordnung verhindern. Allerdings lassen sich gegen unser
Modell verschiedene Einwande vorbringen:

- Es stellt sich zuerst die Frage, ob das vorgeschlagene Genehmigungsverfahren
nicht bewirkt, dass spitere Anderungen der revidierten Gesetze wiederum dem
obligatorischen Referendum zu unterstellen sind. Die Frage ist zu verneinen.
Weil es sich bei der Zustimmung zum "Eurolex"-Paket um eine Genehmigung der
Anderungen durch Volk und Sténde, und nicht um eine Abstimmung iiber die be-
troffenen Gesetze handelt, werden aus diesen Gesetzen keine Erlasse, die spiter
bloss im Verfahren der Verfassungsdnderung revidiert werden konnten. Genau
sowenig, wie das obligatorische Referendum iiber den EWR-Vertrag das fakulta-
tive Referendum fiir spitere Vertragsinderungen ausschliesst, verunmdglicht
eine Genehmigung der "Eurolex"-Gesetze spitere Gesetzesrevisionen im nor-
malen Verfahren.

Weiter ist zu fragen, ob das Genehmigungsmodell ohne vorgingige Verfassungs-
dnderung vorgenommen werden kann. Wir meinen Ja: Auszugehen ist von der
Feststellung, dass streng rechtlich genommen das EWR-Abkommen selbst eben-
falls nicht dem obligatorischen Referendum unterstellt werden miisste. Fiir die
Begriindung verweise ich Sie auf die zutreffenden Ausfithrungen in Ziff. 13 der
Botschaft zum EWR-Abkommen. Beim obligatorischen Referendum iiber den
EWR-Vertrag handelt es sich damit um eine verfahrensrechtliche Losung ausser-
halb der verfassungsrechtlich vorgesehenen Bahnen, welches angesichts der
Tragweite der Vorlage sachlich gerechtfertigt und verfassungsrechtlich zuldssig
ist. Noch kennt unser Verfassungsrecht keine materiellen Schranken fiir Abstim-
mungsverfahren. Wie bereits frither bei ausserordentlich wichtigen Vorlagen
(1920 iiber den Beitritt zum Volkerbund und 1972 anlésslich der Ratifikation des
Freihandelsabkommens) ist auch bei der EWR-Vorlage die verfassungsrechtlich
nicht zwingende Unterstellung unter das obligatorische Referendum erlaubt.
Wenn aber schon das Abkommen dem obligatorischen Referendum unterstellt
werden darf, ist dies auch fiir die Genehmigung jener Gesetzesinderungen mog-
lich, die in untrennbarem Zusammenhang mit dem Vertragsschluss erfolgen und
mit den Pflichten, die sich aus dem Abkommen ergeben, inhaltlich weitgehend
identisch sind. Verfassungsrechtlich ist einzig gefordert, dass die Ersetzung des
fakultativen Referendums durch die Genehmigung durch Volk und Stinde im
Verfahren der Verfassungsgebung erfolgt. Mit dem Entscheid des Bundesrates, den
Genehmigungsbeschluss ohnehin dem obligatorischen Referendum zu unter-
stellen, ist auch dieses Kriterium erfiillt.

- Im weiteren ldsst sich einwenden, der Vorschlag widerspreche dem Grundsatz
der Einheit der Materie. Unter der Voraussetzung, dass sich die Réte auf jene
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Gesetzesdnderungen beschrianken, welche fiir die Ratifikation des EWR-Vertra-
ges wirklich notwendig sind, besteht zwischen der Zustimmung zum Vertragswerk
und den Gesetzesrevisionen des "Eurolex"-Paketes Einheit der Materie: Es ist
nicht moglich, Ja zum EWR-Abkommen, aber Nein zu den Gesetzesrevisionen
zu sagen.

- Fiir den Einwand, das Genehmigungsmodell sei in Grunde genommen mit dem
bundesratlichen Modell identisch und habe bloss psychologische Wirkung, kann
ich wenig Verstdndnis aufbringen: Ob man iiber ein Gesamtpaket, welches im
Sinne der Einheit der Materie einen inneren Zusammenhang aufweist, abstim-
men kann oder nicht, ist auch fiir jene, die nicht bloss formaljuristisch denken,
kaum das Gleiche. Und was den Hinweis auf die psychologische Wirkung betrifft:
Als Politikerinnen und Politiker wissen Sie, dass man mit falscher Psychologie
Abstimmungen verlieren kann!

Ein Problem bleibt bei unserem Vorschlag allerdings bestehen. Es ist vorausseh-
bar, dass zumindest bei einzelnen Gesetzesinderungen vom EWR-Recht erhebli-
che Gestaltungsspielrdume offen gelassen werden: Hier sind separate Refe-
rendumsmoglichkeiten sinnvoll und gerechtfertigt. Ich bin nicht in der Lage, zu
beurteilen, wie héufig solche Fille sind, vermute aber, dass sie relativ selten vor-
kommen. Unser Vorschlag wiirde ohne weiteres erlauben, in solchen Ausnahme-
fallen die betreffenden Gesetze im Anhang zum Bundesbeschluss nicht aufzufiih-
ren, d.h. ihre Revision nicht global genehmigen zu lassen. Diese Gesetze wiirden
normal dem fakultativen Referendum unterstehen. Fiir wenige Sonderfille wiirde
ich die mit dem Referendum verkniipfte voriibergehende Rechtsunsicherheit und
Vertragsuntreue in Kauf nehmen.

Auch das hier vorgeschlagene Genehmigungsmodell ist keine Idealldsung; es
scheint mir aber die eingangs erwihnten Zielsetzungen der Wahrung demokrati-
scher Prinzipien, der Vertragstreue, der Einfachheit und der Rechtssicherheit von
den bisher diskutierten Varianten am besten miteinander in Einklang zu bringen.
Ob man das nachtrigliche Referendum fiir jede der Gesetzesrevisionen im Sinne
des Vorschlages der stdnderatlichen Kommission wihlt oder unseren Vorschlag
der globalen Genehmigung aller Revisionen mit Ausnahme jener, fiir welche das
ERW-Recht echte Alternativen offen ldsst, hdngt letztlich von der Beurteilung ab,
ob bei vielen oder bei wenigen der rund 60 Gesetzesrevisionen fiir den Gesetzge-
ber echte Gestaltungsspielrdume offen bleiben. Abschliessend lésst sich die Frage
leider erst beantworten, wenn die Eurolex-Pakete zu Ende beraten sind. Einen
Ausweg aus dieser Schwierigkeit konnte allenfalls der heute von Herrn Aubert
prasentierte Vorschlag bieten, das Referendum gegen die Gesetzesinderungen
generell auszuschliessen, gleichzeitig aber eine Initiative auf Anderung der revi-
dierten Gesetze zuzulassen. Wie unser Modell wiirde sein Vorschlag erlauben,
dem Prinzip der Vertragstreue optimal nachzukommen; weil EWR-widrige Initia-
tiven fiir ungiiltig erklart werden miissten, kiime es anders als beim nachtriglichen
Referendum nicht zu Abstimmungen, die wegen des Vorrangs des EWR-Rechts
nichts bewirken konnten.
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Anhang Nr. 4

Entwurf 9.7.1992/Prof. A. Kolz

Art. 20 Uebergangsbestimmungen BV

Die Bundesversammlung beschliesst die auf den Zeitpunkt des
Inkrafttretens des EWR-Abkommens notwendigen Anderungen des
Bundesrechts unter Ausschluss des fakultativen Referendums,
soweit diese von ihr vor der Abstimmung iUber diesen Beschluss
definitiv beschlossen werden. Die Ulbrigen auf den Zeitpunkt
des Inkrafttretens notwendigen Anderungen ergehen in der Form
von referendumspflichtigen unbefristeten allgemeinverbindli-
chen Bundesbeschliissen, die von der Bundesversammlung mit ein-

facher Mehrheit sofort in Kraft gesetzt werden konnen.
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Anhang Nr. 5

Silvano Mockli:

Ausschaltung des Referendums belastet EWR-Abstimmung

Staatspolitische Kommission des Nationalrates
Donnerstag, 9. Juli 1992

1 Einleitung

Die Revision des Aktienrechts dauerte ein Viertel Jahrhundert. Im Rahmen
des EWR-Abkommens sollen nach einem Vorlauf von etwas mehr als
einem Jahre 61 allgemeinverbindliche Bundesbeschliisse erlassen
werden. Wo ist da der Gesetzgeber, der nicht fronlocken wiirde? Solche
Effizienz ist freilich nur bei geringer Partizipation méglich. Wer durch
einen Beschluss stark betroffen wird und nicht angehort worden ist, wird
ziemlich verargert sein. Denken wir etwa an jenen italienischer Gastarbei-
ter, der um die Barauszahlung der Freizlgigkeitsleistung der Pensions-
kasse beim Verlassen der Schweiz furchtet.

Die Einflhrung des EWR-Rechts ist flir unseren Bundesstaat ein ganz
ausserordentlicher politischer Prozess. Er erinnert bezlglich der Kon-
sequenzen fur die Demokratie etwas an die Rechtsetzung zur Zeit der
Vollmachtenregime des Bundesrates. Damals war die direkte Demokratie
voribergehend ausser Kraft gesetzt. Es war eine Zeit der Bedrohung von
aussen, deshalb gab es praktisch keine politischen Widerstéande. Da wir
aber momentan nicht in einer Notsituation stecken, birgt heute die
Einschrankung der direktdemokratischen Rechte erhebliche politische

Risiken.
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Alle drei im Papier des EJPD zur Diskussion stehenden Varianten flr die
Anpassung des schweizerischen Rechts sind m. E. verfassungs- und
EWR-konform. Die Abwagung kann und muss politisch erfolgen.

Ich méchte mich im folgenden auf die Erorterung eines einzigen
Kriteriums konzentrieren, namlich den Einfluss der Variantenwahl auf die
Erfolgschancén des EWR in der Volksabstimmung. Ich kann - da es sich
um Vorgange handelt, die erst in Gang kommen - keine harten Fakten
prasentieren, sondern nur Mutmassungen anstellen.

Meine These lautet: Die Ausschaltung des Referendums belastet EWR-
Abstimmung.
2 Ausgangslage

Lassen sie mich zunachst die Ausgangslage skizzieren.

2.1 EWR-Abstimmung ist noch nicht gewonnen

Jungste Umfrageergebnisse deuten auf ein Ja zum EWR hin. Vorsicht ist
aber am Platz: Befragungsverhalten ist nicht Abstimmungsverhalten. Der
Kreis der Befragten und jener der Stimmenden ist nicht identisch. Der
Abstimmungsgegenstand ist meiner Meinung nach labil pradisponiert,
d.h. es bestehen teilweise festgefiigte Meinungen und Ueberzeugungen.
Ein Meinungsumschwung ist jedoch mdglich. Der Abstimmungskampf,
die Meinungsfihrer, die Stimmungslage zur Zeit der Abstimmung und

Lo
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eventuell auch die Variantenwahl werden erhebliche Bedeutung fiir das

Abstimmungsverhalten haben.

2.2 Direkte Demokratie hat hohen Stellenwert

In der Schweiz - wie etwa in der Halfte der US-Gliedstaaten - steht direkte
Demokratie hoch im Kurs. Drei von vier Schweizerinnen und Schweizern
haben eine positive Grundhaltung zur direkten Demokratie. Kein anderer
politischer Grundwert wird von der Bevolkerung so hoch eingestuft, auch
nicht Foderalismus oder Neutralitat.

Man kann es drehen und wenden wie man will: Der EWR bedeutet eine
Einbusse an Demokratie, und zwar nicht nur an direkter. Der EWR wird,
auch uber das Eurolex-Programm hinaUs, den Wirkungsbereich der
direktdemokratischen Rechte beschneiden.

Bis jetzt ist in der Geschichte unseres Bundesstaates die direkte
Demokratie standig ausgebaut worden: fakultatives Gesetzesreferendum
1874, Volksinitiative auf Partialrevision 1891, Staatsvertragsreferendum
1921, aufldsendes Referendum bei dringlichen Bundesbeschllssen 1949,
erweitertes Staatsvertragsreferendum 1977. Wir wissen nicht, wie die
Stimmbirgerinnen und Stimmbdrger in normalen Zeiten auf eine

Einschrankung der direkten Demokratie reagieren werden.

|


http://dodis.ch/63104

dodis.ch/63104

2.3 Zusammenhang zwischen Aushandlungs- und Widerstands- .
kosten

Der Gesetzgebungsprozess war diesem Fall ganz aussergewdhnlich. Der
Ausloser fur die Gesetzesrevisionen kam nicht von unten, sondern von
aussen. Der Dﬁrchﬂuss durch das politische System geschieht ausser-
ordentlich schnell. Und beim Entscheid fallt, wenn das Referendum
ausgeschlossen wird, eine sonst in der Schweiz schwer zu nehmenden

direkte Hlrde weg. Fragt sich nun: weiches sind die Konsequenzen auf

den Abstimmungsausgang fir das ganze Paket bei diesem Vorgehen? -
Wieviel Widerstand, der den einzelnen Anpassungen gilt, wird sich gegen

den EWR-Vertrag als-aanzem:-richten?

Gewdhnlich gilt far einen politischen Prozess: Je geringer die Aushand-
lungskosten, desto hdher spater die Widerstandskosten bei der Durch-
setzung. Welche Widerstandskosten werden beim Eurolex-Programm

entstehen?

Es wurde nur ein rudimentares Vernehmlassungsverfahren durchgefihrt
(obwohl von der Verfassung her vorgeschrieben). Die Ubliche breite
Abstutzung bei der Ausarbeitung oder Modifikation von Gesetzen entfiel.
Die Waffe der Referendumsdrohung war stumpf. Die Folge wird sein, dass
sich etliche Personen und Organisationen ubergangen fihlen. Die
Widerstande gegen Details der Umsetzung kdnnen sich kumulieren. Das
Nein zu einzelnen Baumen kann zu einem Nein gegen den Wald werden.

(82
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3 These: EWR-Abstimmung mit direktdemokratischer Hypothek belastet

Die EWR-Abstimmung ist, unabhangig von den Rechtsanpassungen, mit
einer direktdemokratischen Hypothek belastet. Die Anpassung des
schweizerischen Rechts auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens des EWR
bringt eine zusétzliche Belastung. Meine These ist: Diese zusatzlich

Belastung ist geringer, wenn ein Verfahren mit Referendum gewanhlt wird.

Weil die Situation einmalig ist, solite man die Chance ergreifen zur
Modifikation des fakultativen Gesetzesreferendums, etwa die Ermogli-
chung des Referendums auch gegen Teile von Gesetzen oder die
Schaffung eines konstruktiven Referendums bei der Umsetzung von
EWR-Recht. Auch der Vorschlag der Standeratskommission scheint mir

geeignet.

4 Folgen eines Verfahrens mit Referendum

Es ist sehr richtig, dass, wenn wir das Schwergewicht auf aussenpoliti-
sche Rucksichtnahmen legen, die Variante ohne Referendum besser
geeignet ware .. Es kann_bei der Anwendung des Referendums zu
Problemen hinsichtlich der Vertragstreue und der Rechtssicherheit
kommen. Probleme hinsichtlich der Transparenz waren dann nicht
vorhanden, wenn das Parlament noch vor der Abstimmung die Umset-
zungserlasse verabschieden wirde.

Wie gross ware denn beim ordentlichen Gesetzgebungsverfahren die
Wahrscheinlichkeit, dass Referenden ergriffen wirden? Niedrig, wenn das
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Abstimmungsresultat beim EWR lberzeugend ausfallt. Dann ist der
Stimmbdurger sicher auch bereit,e“B" zu sagen. Hoher, wenn das
Abstimmungsergebnis knapp wird. Dann kénnten die Gegner versucht

sein, den EWR Uber die Referenden zu torpedieren.
®nach dem “A”auch

5 Zusammenfassung

5.1 Varianten mit und ohne Referendum sind verfassungsrechtlich
gangbar. Der Entscheid zu Art. 20 der Uebergangsbestimmungen ist, =
genau so wie zu Art. 21, politisch zu fallen. Die Kernfrage ist: nimmt man
mehr innen- oder mehr aussenpolitische Ricksichten?

5.2 Wer Erfolg des EWR will, die Erfolgschancen in der Volks-
abstimmung aber fUr ungewiss ansieht, sollte im Hinblick auf die
Abstimmungskampagne eine Variante mit Referendum wahlen. Wer den
Misserfolg will, nimmt am besten eine weitgehende Einschrankung der
direktdemokratischen Rechte in Kauf - um diese dann im Abstimmungs-
kampf als Munition zu verwenden.

5.3 Probleme bezlglich Vertragstreue und der Rechtssicherheit
werden sich bei der Variante mit Referendum stellen. Ihre Bewaltigung ist
aber weniger heikel als die Bewaltigung der Probleme im Fall der
Ablehnung des EWR.
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Anhang Nr.

Dr. Hansjorg Seiler 1. Juli 1992
Terrassenweg 31
3110 Miinsingen

Hearing der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates vom 9. Juli 1992

EWR-Abkommen; Artikel 20 Uebergangsbestimmung BV

Fragestellung: Ausgestaltung des Referendumsrechts bei den auf den Zeitpunkt des
Inkrafttretens des EWR-Abkommens notwendigen Aenderungen des Bundesrechts

Ich mache in einem ersten Abschnitt einige grundsitzliche und rechtsvergleichende
Ausfiihrungen. In einem zweiten Abschnitt untersuche ich grundséztzlich die Frage,
wieweit die Beibehaltung des Referendums fiir die EWR-bedingten
Rechtséinderungen moglich und sinnvoll ist; in einem dritten Abschnitt behandle ich
die Frage spezifisch beziiglich derjenigen Aenderungen, die Inkrafttreten des EWR-
Abkommens in Kraft treten miissen und wiirdige die drei vorgeschlagenen Varianten.
In einem yierten Abschnitt begriinde ich meine personliche Préferenz.

1. Grundsétzliche und rechtsvergleichende Ausfiihrungen

Es ist nichts grundsitzlich neues, dass landesinterne Gesetzesinderungen notwendig
werden zur Ausfiihrung von volkerrechtlichen Vertrigen. Die Schweiz hat schon oft
Vertrige geschlossen und in der Folge in Ausfiihrung dieser Vertrége internes
Gesetzesrecht gedndert. Alle diese Rechtsdnderungen erfolgten im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren und wurden ganz normal dem Referendum unterstellt.
Probleme haben sich daraus, soweit mir bekannt ist, bisher nie ergeben. Grundsitzlich
konnte man also davon ausgehen, dass auch der EWR - der ja auch ein
volkerrechtlicher Vertrag ist - auf dem normalen Gesetzgebungsweg umgesetzt
werden kann. Die gleiche Folgerung konnte sich ergeben, wenn man betrachtet, wie
in den Kantonen das Bundesrecht ausgefiihrt wird: einige Kantone verwenden dafiir
das ordentliche Gesetzgebungsverfahren inklusive Referendum, andere geben dem
Kantonsparlament oder gar der Regierung die Kompetenz zum Erlass von
Ausfiihrungsvorschriften zum Bundesrecht. Ohne die Frage niher ndher untersucht zu
haben, glaube ich, dass diese unterschiedlichen Regelungen keine signifikanten
Unterschiede in der Korrektheit der Ausfiihrungsgesetzgebung zur Folge haben.

Im Rahmen des EWR - und das wiirde natiirlich noch mehr bei einem EG-Beitritt
gelten - gibt es jedoch drei Faktoren, die diese Folgerung relativieren:

- erstens die grosse Zahl der umzusetzenden Erlasse, die sowohl im Verhiltnis
Volkerrecht-Bundesrecht als auch im Verhiltnis Bundesrecht-Kantonales Recht
singuldr ist;

- zweitens die Tatsache, dass das EG- bzw-EWR-Recht in sehr vielen Fillen derart
detailliert sind, dass der nationalen Gesetzgebung kaum mehr ein
Gestaltungsspielraum verbleibt;

- drittens der Faktor Zeit: Fiir die Umsetzung des EWR-Rechts haben wir klare und
z.T. knappe Fristen, im Unterschied insbesondere auch zur Umsetzung von
Bundesrecht auf kantonaler Ebene, wo oft lingere Fristen zugebilligt werden, oder
dann - wenn es wirklich dringend wird - der Bundesgesetzgeber die kantonalen
Regierungen zur Umsetzung auf dem Verordnungsweg erméchtigt.

Diese Faktoren haben in fast allen EG-Staaten dazu gefiihrt, dass - entweder schon zu
Beginn oder dann im Laufe der Zeit - in sehr weitem Umfang anstelle des
ordentlichen Gesetzgebers die Regierung oder gar einzelne Ministerien zustéindig
erklirt wurden fiir die Umsetzung von EG-Richtlinien, und zwar auch fiir den Erlass
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von gesetzesderogierenden Verordnungen (Darstellung in: Institut Suisse de droit
comparé, Staatsrechtliche Auswirkungen der Mitgliedschaft in den Europdischen
Gemeinschaften, Ziirich 1991, S. 30 ff (B), 66 f (DK), 102 ff (D), 177 ff (GR), 236 ff
(F), 274 ff (EIR), 295 ff (I), 331 ff (L), 347 ff (NL), 393 ff (UK)). Die Ausnahme ist
Spanien, das grundsitzlich auf dem ordentlichen Gesetzgebungsweg umzusetzen
versucht, aber deshalb mit der Umsetzung stark im Verzug ist. Zu erwihnen ist auch,
dass Dianemark das Referendum ausgeschlossen hat fiir Gesetze, die zur Umsetzung
staatsvertraglicher Verpflichtungen notwendig sind (Paragr. 42.6 der Verf. von 1953).

Besonders bezeichnend ist der Fall von Italien, wo starke verfassungsrechtliche
Skrupelgegen die Uebertragung von gesetzgeberischen Befugnissen an die Regierung
bestanden. Das fiihrte dazu, dass Italien so stark in Riickstand geriet mit der
Umsetzung des EG-Rechts, dass es unzihlige Male vom EuGH wegen Verletzung der
EG-Vertriige verurteilt wurde. 1989 wurde schliesslich die Legge La Pergola
eingefiihrt, welche vorsieht, dass jahrlich das Parlament in weitgehendem Umfang die
Regierung zum Erlass von Verordnungen zur Ausfiihrung des EG-Rechts erméchtigt
(Darstellung in Institut suisse de droit comparé, aaO, 295 ff).

In der Bundesrepublik Deutschland verlangt an sich Art. 80 des Grundgesetzes, dass
Verordnungsermiéchtigungen an die Regierung nach Inhalt, Zweck und Ausmass
bestimmt sein miissen. Das Bundesverfassungsgericht hat jedoch fiir die
Durchfiihrung von EG-Recht entschieden, dass dem Bestimmtheitsgebot Geniige
getan ist, wenn das Gesetz pauschal auf das auszufiihrende EG-Recht verweist
(BVerfGE 29.183 ff, 34.366, 45.142 ff); um die Ausfiihrung von EG-Recht zu
erleichtern, wird also Art. 80 GG weit ausgelegt.

Schliesslich ist Qesterreich zu erwihnen, wo es eigentlich staatsrechtlich nicht
zuldssig wire, dass der Gesetzgeber die Regierung zum Erlass von
gesetzesderogierenden Verordnungen ermichtigt (Adamovich/Funk,
Oesterreichisches Verfassungsrecht, 3.A. Wien 1985, 252 ff). Diese Regelung wurde
durch das Integrationsdurchfiihrungsgesetz von 1988 durchbrochen, durch welches
bestimmte Minister erméchtigt werden, bestimmte Verordnungen zu erlassen fiir die
Durchfiihrung von Integrationsabkommen (Vgl. Klecatsky/Morscher, B-VG, 5.A.
Wien 1989, Rz. 2 zu Art. 18; Wimmer/Mederer, EG-Recht in Oesterreich, Wien
1990, 126 f).

Gesamthaft wiirde ich sagen: ich habe grosses Verstiindnis fiir das Bestreben, das
ordentliche Gesetzgebungsverfahren moglichst unverindert beizubehalten. Im Lichte
der Erfahrungen simtlicher EG-Staaten bezweifle ich aber sehr, ob das auf die Dauer
moglich sein wird.

Im folgenden mochte ich zwei Fragen auseinanderhalten:

1. Ist die Beibehaltung des Referendums grundsitzlich sinnvoll fiir
Gesetzesidnderungen, welche nur der Umsetzung von EWR-Recht dienen?

2. Was hat der Faktor Zeit fiir eine Bedeutung beziiglich derjenigen
Rechtséinderungen, die zugleich mit dem EWR-Vertrag in Kraft treten sollen?

2. Die Frage nach dem grundsitzlichen Sinn des Referendums:

Unser Gesetzesreferendum ist staatsrechtlich als Sachentscheid ausgestaltet: das Volk
soll entscheiden, ob es eine bestimmte Regelung will oder nicht. Dies setzt
Entscheidungsfreiheit voraus. Diese Freiheit besteht aber nicht mehr, soweit es darum
geht, schweizerisches Recht an EWR-Recht anzupassen oder schweizerisches Recht
zu erlassen fiir die Umsetzung von EWR-Recht, soweit kein Entscheidungsspielraum
besteht. Als rein formeller Akt, etwa so wie in England die Konigin Gesetze
unterzeichnen muss, bevor sie in Kraft treten kénnen, wiire das Referendum in der Tat
nicht sinnvoll. In diesem Licht habe ich durchaus Verstindnis fiir das Argument, es
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sei nicht zweckmadssig, mit der Beibehaltung des Referendums dem Volk
Entscheidungsrechte vorzugaukeln, die rechtlich gar nicht mehr bestehen.

Jedoch erschopft sich die Bedeutung des Referendums nicht darin, ein Sachentscheid
zu sein. Man konnte es auch als Kontrollmittel iiber die Gesetzgebungstitigkeit der
Bundesversammlung betrachten. Und in diesem Sinne hat es durchaus eine gewisse
Berechtigung, das Referendum beizubehalten. Wird ndmlich das Referendum
ausgeschlossen, so konnte die Versuchung naheliegen, auch Gesetzesinderungen, die
nicht zwingend durch den EWR bedingt sind, auf diesem ausserordentlichen Weg zu
verabschieden. Wiirde die Mehrheit der Bundesversammlung eine solche
Gesetzesinderung verabschieden, so hitte der Stimmbiirger kein Mittel mehr, um das
zu verhindern. Diese Ueberlegung ist es, die es meines Erachtens grundsétzlich
rechtfertigt, das Referendum beizubehalten - weniger als Entscheidungsinstrument
denn vielmehr als Kontrollmittel iiber die Bundesversammlung, weniger als Mittel
zum Ausdruck des freien Willens der Stimmbiirger als zur Vermeideung von
Missbréduchen.

Das kann freilich dazu fiihren, dass ein zur Umsetzung des EWR-Rechts
erforderliches Gesetz im Einzelfall nicht oder jedenfalls nicht fristgerecht erlassen
wird. Nur: eine Garantie fiir eine fristgemésse Umsetzung haben wir auch bei einer
Delegation an die Bundesversammlung nicht, nicht einmal bei einer Delegation an
den Bundesrat (In Griechenland und Spanien wurde die zur Uebernahme des Acquis
communautaire erforderliche landesinterne Rechtssetzung pauschal an die Regierung
delegiert; trotzdem wurde nur ein Bruchteil der internen Ausfithrungsbestimmungen
rechtzeitig erlassen, s. Institut Suisse de droit comparé, aaO, 177 ff, 196 ff.). Man
kann also nicht sagen, die Beibehaltung des Referendums fiihre a priori zu einer
Verletzung des EWR-Rechts, die Delegation an die Bundesversammlung hingegen
nicht.

Folgerung also: grundsitzlich ist es moglich und unter dem Aspekt der
Kontrollfunktion auch erwiinscht, das Referendum auch fiir die
Ausfithrungsgesetzgebung zum EWR-Recht beizubehalten .

3. Einfluss des Faktors Zeit

Diese Folgerung ist ja auch nicht umstritten. Umstritten ist sie nur hinsichtlich
derjenigen Gesetzesidnderungen, die mit dem Inkrafttreten des EWR-Abkommens in
Kraft treten miissen. Das hingt nun ab vom Fahrplan: wenn der EWR per 1.1.93 in
Kraft treten soll, dann ist eine rechtzeitige Aenderung unserer Gesetzgebung auf dem
Weg des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens aus zeitlichen Griinden ganz einfach
nicht mehr moglich. Darin liegt m.E. ein entscheidender Unterschied zur
grundsitzlichen Beibehaltung des Referendums in denjenigen Féllen, in denen die
Zeit dazu ausreichen kann. In diesen Fillen kann das Referendum dazu fiihren, dass
in einzelnen Fillen eine rechtzeitige Gesetzesinderung nicht zustandekommt; aber es
besteht doch eine erhebliche Chance, dass dieser Fall nicht eintritt, sei es dass das
Referendum gar nicht ergriffen wird, sei es dass das Gesetz dann vom Volk
angenommen wird. Bei den per 1.1.93 erforderlichen Gesetzesdnderungen ist es
jedoch mit dem angenommenen Fahrplan prinzipiell nicht moglich, dass eine
rechtzeitige Umsetzung im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren zustande kommt.
Auch das konstruktive Referendum, fiir das ich im iibrigen grosse Sympathien habe,
ist in diesen Fillen aus rein zeitlichen Griinden nicht mehr méglich, wenn der EWR
am 1.1.93 in Kraft treten soll. Wir gehen einen Vertrag ein, welcher die Verpflichtung
enthilt, alle geeigneten Massnahmen zur Erfiillung der Vertragsverpflichtungen zu
treffen (Art. 3 EWR-A). Beschliessen wir ein Verfahren, das eine rechtzeitige
Umsetzung des Abkommens gar nicht erlaubt, so begehen wir ganz klar eine
Vertragsverletzung. Natiirlich kann man das: die Schweiz verhilt sich dann wie
Jjemand der einen Arbeitsvertrag per 1.Januar abschliesst, aber bei Vertragsabschluss
erkldrt, die Arbeitsstelle dann erst am 1.April antreten zu wollen.

dodis.ch/63104


http://dodis.ch/63104

dodis.ch/63104

4

Was hiitte diese Vertragsverletzung konkret fiir Folgen?

Sie hat politische und rechtliche Folgen; die politischen Folgen habe ich nicht zu
beurteilen. Nur soviel: natiirlich ist es richtig, dass einige Staaten, die der EG neu
beigetreten sind, die erforderlichen Aenderungen ihres internen Rechts nicht
rechtzeitig geschafft haben. Nur haben diese Staaten nicht ein Verfahren gehabt, das
von vornherein eine rechtzeitige Vertragserfiillung verunmdglicht hat; die
Verzogerung ergab sich ganz einfach im Laufe der Zeit infolge vielfacher praktischer
Schwierigkeiten, wire aber theoretisch vermeidbar gewesen; in unserem Fall ist sie
nicht einmal theoretisch vermeidbar. Es ist auch nicht so, wie das heute bisweilen
dargestellt wird, dass die EG so ein JEKAMI-Klub wiire, wo es praktisch im Belieben
der einzelnen Staaten steht, ob sie ihren Pflichten nachkommen wollen. Natiirlich
hinkt auch in der EG wie anderswo die Realitit hinter dem normativen Anspruch
nach. Aber es ist doch so, dass in den letzten Jahren sowohl die EG-Organe
(namentlich die Kommission und der EuGH) als auch die Mitgliedstaaten im
allgemeinen eine zunehmende Tendenz zeigen, ihren Vertragspflichten
nachzukommen, beziehungsweise sie durchzusetzen. Ausdruck davon ist ja auch die
im Vertrag iiber die Européische Union vorgesehene Moglichkeit, dass neu der EuGH
den Mitgliedstaaten, die ihren Umsetzungspflichten nicht rechtzeitig nachkommen,
Geldbussen auferlegen kann (Art. 171 EWGV i.d.F. von Art. G Bst. B Ziff. 51 des
Vertrages iiber die Europiische Union; vgl. auch Erklérung zur Anwendung des
Gemeinschaftsrechts, Schlussakte zum Vertrag iiber die polit. Union).

Es ist vielleicht bezeichnend, dass die beiden Staaten, die auf politischer Ebene am
meisten Widerstand gegen eine Erweiterung der EG-Kompetenzen zeigen, nimlich
Grossbritannien und Dinemark, diejenigen sind, die ihren Vertragspflichten am
korrektesten nachkommen. Politisch und vor allem auch rechtlich ist diese Position
bei weitem vorzuziehen gegeniiber einer Haltung, die scheinbar grossziigig bereit ist,
Kompetenzen an die EG zu iibertragen, aber dann einfach die vertraglichen Pflichten
nicht erfiillt.

Beziiglich der konkreten rechtlichen Folgen muss man unterscheiden zwischen dem
unmittelbar anwendbaren und dem nicht unmittelbar anwendbaren EWR-Recht:

Das unmittelbar anwendbare Recht wird ab Inkrafttreten des EWR-Abkommens
angewendet, auch wenn das entgegenstehende schweizerische Recht noch nicht
geindert wurde, genauso wie Bundesrecht angewendet wird, auch wenn allfilliges
entgegenstehendes kantonales Recht formell noch besteht. Ein volkerrechtliches
Problem entsteht daraus nicht, héchstens ein Problem der internen Rechtssicherheit.
Das ist hauptsichlich ein Informationsproblem und stellt sich angesichts des grossen
Umfang der erforderlichen Rechtsinderungen natiirlich ganz allgemein. Es diirfte
aber doch 16sbar sein angesichts der relativ kurzen Zeit bis die Referendumsfrist
abgelaufen ist.

Unmittelbar anwendbar sind diejenigen EWR-Rechtsakte, die den EG-Verordnungen
entsprechen (Art. 7 Bst. a EWR-A i.V.m. Art. 189 Abs. 2 EWGYV).

Die nicht unmittelbar anwendbaren EWR-Akte kénnen ohne Umsetzung durch das
nationale Recht prinzipiell nicht Rechtswirkungen entfalten. Die schweizerischen
Behorden wenden nach wie vor das schweizerische Recht an, auch wenn es inhaltlich
dem EWR-Recht widerspricht. Die Schweiz begeht als Staat dadurch eine
Vertragsverletzung. Das kann folgende Konsequenzen haben:

Die EFTA-Ueberwachungsbehorde kann von sich aus oder auf Hinweis durch die
EG-Kommission oder andere EWR-Staaten eine Untersuchung durchfiihren und eine
Stellungnahme abgeben, in welcher die Schweiz zu einer Aenderung ihres
vertragswidrigen Verhaltens aufgefordert wird (Art. 109 Abs. 1 EWR-A; Art. 31
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Ueberwachungsabkommen). Kommt die Schweiz dieser Aufforderung nicht nach,
kann die EFTA-Ueberwachungsbehdrde den EFTA-Gerichtshof anrufen, welcher die
Schweiz zur Einhaltung des Vertrages anhilt (Art. 108 Abs. 2 UA 2 Bst. a EWR-A;
Art. 33 Ueberwachungsabkommen). Private haben kein direktes Klagerecht gegen die
Schweiz; sie konnen aber bei der EFTA-Ueberwachungsbehorde Beschwerde gegen
die ScHeiz erheben wegen Vertragsverletzung (Art. 109 Abs. 3 EWR-A). Erlésst die
EFTA-Ueberwachungsbehdrde in rechtswidriger Weise auf diese Beschwerde hin
keine Stellungnahme gegen die Schweiz, kann der betroffene Private beim EFTA-
Gerichtshof gegen die EFTA-Ueberwachungsbehorde klagen (Art. 36 Abs. 2
Ueberwachungsabkommen). Der EFTA-Gerichtshof kann dann feststellen, dass die
EFTA-Ueberwachungsbehorde ihre Pflicht verletzt hat.

Bis diese Verfahren durchgefiihrt wurden, diirfte allerdings das schweizerische Gesetz
auch in Kraft getreten sein, ausser wenn es in der Referendumsabstimmung abgelehnt
wird. Das wire der Fall einer offenen Rebellion des Stimmbiirgers gegen eine
Konsequenz des EWR-Abkommens. Auch dann erschopfen sich die effektiven
rechtlichen Sanktionen also in einer Stellungnahme der EFTA- _
Ueberwachungsbehdorde, allenfalls einer Verurteilung der Schweiz durch den EFTA-
Gerichtshof. Das éndert aber nichts daran, dass die Schweiz eine Vertragsverletzung
begangen hat.

Das ordentliche Gesetzgebungsverfahren kann also aus rechtlicher Sicht hochstens
dann eingehalten werden, wenn man eine Verzogerung des Inkrafttretens des EWR-
Abkommens in Kauf nihme.

Der Vorschlag Bundesrat erlaubt demgegeniiber eine fristgerechte Aenderung des
Bundesrechts per 1.1.93. Er ist insofern konsequent, als er darauf verzichtet, dem
Stimmbiirger Entscheidungsspielrdume vorzuspielen, die in Wirklichkeit nicht
bestehen. Er ist auch am nichsten bei der Praxis der EG-Staaten, die - wie wir
eingangs gesehen haben - alle den ordentlichen Gesetzgebungsweg weitgehend
verlassen haben. Es ist also eine sehr EG-kompatible Losung. Personlich bin ich fast
liberzeugt davon, dass im Falle eines EG-Beitritts friiher oder spéter eine solche
Losung eingefiihrt werden wird - kraft normativer Kraft des Faktischen, auch wenn
wir das eigentlich alle lieber nicht mochten. Sie hat zudem den praktischen Vorteil,
dass Schlussabstimmungen in der Bundesversammlung auch nach der
Volksabstimmung iiber den EWR moglich sind. Als unangebracht, weil letztlich
undemokratisch, erachte ich den Vorwurf an den Bundesrat, mit diesem Vorschlag
gefidhrde er den EWR-Vertrag. Wir konnen, wenn wir ehrlich sein wollen, nicht
leugnen, dass der Beitritt zum EWR die rechtliche Entscheidungsfreiheit der Schweiz
und damit auch die materielle Tragweite unserer Volksrechte tangiert, auch wenn wir
sie formell moglichst weitgehend aufrechterhalten; und wenn ein Biirger findet, der
EWR sei diesen Preis nicht wert, dann miissen wir als Demokraten das akzeptieren
und diirfen nicht versuchen, ihm ein Ja zum EWR mit falschen Vorspielungen
abzuschmeicheln.

Das Problem der Variante Bundesrat liegt natiirlich darin, dass auch die
Kontrollfunktion des Referendums, die ich eingangs erwihnt habe, entfillt. Der
Stimmbiirger kann sich nicht mehr wehren, wenn Bundesrat und Bundesversammlung
auf dem Weg des nicht-referendumspflichtigen Bundesbeschlusses eine
Rechtsinderung vornehmen, die durch den EWR-Vertrag gar nicht notwendig wire.
Kann er sich dann wenigstens beim Bundesgericht dagegen wehren? Das
Bundesgericht hat bisher offen gelassen, ob es die nicht-referendumspflichtigen
allgemeinverbindlichen Bundesbeschliisse gemiss Artikel 7 GVG auf ihre
Verfassungskonformitit tiberpriifen kann oder ob es gemiss Artikel 113 Absatz3 und
Artikel 114bis Absatz 3 BV daran gebunden sei (BGE 100 Ib 170, 104 Ib 424, 109 Ib
134, 112 Ib 289; vgl. Haller, Kommentar BV, Rz. 161 ff zu Art. 113.).

Der Vorschlag Bundesrat liesse sich m.E. dann vertreten, wenn in Art. 113 Abs. 3 und
114bis Abs. 3 BV Kklar festgelegt wiirde, dass das Bundesgericht die nicht dem
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Referendum unterstellten allgemeinverbindlichen Bundesbeschliisse daraufhin

iiberpriifen kann, ob sie wirklich zur Umsetzung des EWR-Rechts erforderlich waren. :
Die Kontrollfunktion ginge dann vom Volk auf das Bundesgericht iiber, so dass das

Referendum entbehrlich wiirde.

Schliesslich ist darauf hinzweisen, dass auch die Losung Bundesrat die rechtzeitige
Aenderung des schweizerischen Rechts nicht garantiert: es ist ja denkbar, dass die
Bundesversammlung eines der EUROLEX-Gesetze schliesslich ablehnt oder nicht
rechtzeitig verabschiedet. Immerhin ist im Unterschied zur Beibehaltung des
ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens die rechtzeitige Aenderung jedenfalls moglich.

Die Losung Kilin/Zimmerli garantiert als einzige die Vertragskonformitét der
ScHéiz: wenn der EWR-Vertrag angenommen wird, dann sind auch die Gesetze
angenommen. Die Losung hat zudem den Vorteil, dass sie fiir den Stimmbiirger klare
Verhiltnisse schafft; er muss die Katze nicht im Sack kaufen, sondern kann in
Kenntnis der Sache entscheiden.

Es stellt sich jedoch die Frage der rechtlichen Zuldssigkeit des Vorgehens: die

Bundesverfassung kennt fiir Gesetze weder ein obligatorisches Referendum noch ein
Behordenreferendum. Die Losung wird mit der Argument eines "politischen” ~
Referendums gerechtfertigt, weil auch das EWR-Referendum "politisch" sei. Dieses
Argument ist m.E. falsch: denn das EWR-Referendum scheint mir entgegen der
Ansicht des Bundesrates nicht "politisch” zu sein, sondern nach Artikel 89 Absatz 5
BV rechtlich zwingend: Zwar ist der EWR als solcher nicht supranational; aber mit
dem EWR untrennbaf ist die Verpflichtung, eine EFTA-Ueberwachungsbehorde und
ein EFTA-Gericht einzurichten, und diese beiden Behdrden sind supranational; der
EWR-Vertrag fiihrt also zu einer Supranationalisierung der EFTA und ist daher dem
obligatorischen Referendum zu unterstellen. Argumentiern kdnnte man eher damit,
dass 1972 das Freihandelsabkommen einem "politischen" Referendum unterstellt
wurde. Immerhin scheint mir auch dazu ein Unterschied zu bestehen: damals ging es
effektiv um eine freie Willensentscheidung von erheblicher Tragweite, so dass man
annehmen konnte, dass die Verfassung, die solch weitragende Vertriige nicht dem
Staatsvertragsreferendum unterstellte, eine echte Liicke enthalte. Hier stellt sich das
Proyblem anders: sofern man den EWR-Vertrag will, hat man ja nicht mehr die freie
Wahl, ob man die Gesetzesanpassung vornehmen will. Das Referendum rechtfertigt
sich einzig noch als Kontrollelement iiber die Bundesversammlung. Genau diese
Funktion ist nun aber nicht mehr gegeben, wenn man das ganze Gesetzespaket nur in
globo und zusammen mit dem EWR-Abkommen annehmen kann. Wenn ein einzelnes
der EUROLEX-Gesetze eine iiberfliissige und unerwiinschte Bestimmung enthilt, hat
der Stimmbiirger nur die Wahl, entweder den ganzen EWR, den er an sich gutheissen
mochte, abzulehnen, oder aber ausdriicklich zu einem Gesetz Ja zu sagen, das er
eigentlich ablehnen mdchte; er muss sich dann auch noch entgegenhalten lassen, er
habe dem Gesetz ja zugestimmt. Solche Paketabstimmungen sind unserem Recht
bisher fremd. Sie verletzen das Gebot der Einheit der Materie, das nach
unbestrittener Lehre und Praxis aus dem Gebot der unverfilschten Stimmabgabe
abgeleitet wird (BGE 111 Ia 198, 112 Ia 141, 395.).

Im Vorschlag Kilin/Zimmerli sehe ich kaum einen praktischen Unterschied zur
Losung Bundesrat. Die Beibehaltung des Referendums ist eher formell, man kénnte
fast sagen, kosmetisch. Gegeniiber dem Vorschlag Bundesrat bedeutet der Vorschlag
Kailin/Zimmerli effektiv nicht ein Mehr an Demokratie, wenn wir unter Demokratie
nicht bloss formelle Zustimmungsrechte, sondern echte Gestaltungsmoglichkeiten des
Biirgers verstehen wollen.

Gesamthaft hat somit das Verfahren Kilin/Zimmerli keine iiberzeugenden Vorteile,
die es rechtfertigen wiirden, eine solche Losung praeter constitutionem einzufiihren.
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4. Eigene Priiferenz

Als Folgerung ergibt sich:

- Die Beibehaltung des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens ist unzuléssig, weil sie
dazu fiihrt, dass zwingend der Vertrag nicht eingehalten werden kann;

- Der Vorschlag Bundesrat beschriinkt rechtlich korrekt die mit dem Referendum
verbundene Gestaltungsmoglichkeit, was eine Konsequenz des EWR-Beitritts ist,
verunmoglicht zugleich aber auch die mit dem Referendum verbundene
Kontrollméglichkeit, was durch den EWR nicht verlangt wiirde.

- Der Vorschlag Kélin/Zimmerli ist verfassungsrechtlich problematisch und bringt
unter demokratischem Aspekt nicht mehr als der Vorschlag Bundesrat.

Ich erachte also alle drei Varianten als unbefriedigend. Stattdessen liegt meine
Priferenz bei der Losung mit dringlichen allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen
gemiss Artikel 89bis Absatz 1 BV. Diese Losung benotigt keine
Verfassungsinderung, ist transparent, erlaubt das Inkrafttreten der notwendigen
Gesetze per 1.1.93 und ldsst ein nachtrigliches Referendum zu; wird das Referendum
nicht ergriffen, was ja sehr wahrscheinlich ist, kann die Regelung spiiter ohne
Zeitdruck im normalen Gesetzgebungsverfahren ins ordentliche Recht tibergefiihrt
werden. Dasselbe gilt, wenn das Referendum ergriffen und der Beschluss in der
Volksabstimmung angenommen wird.

Der Bundesrat lehnt diese Losung aus folgenden Griinden ab:

1. Die obligatorische Befristung fiihre dazu, dass alle Rechtsdnderungen spiter noch
einmal im ordentlichen Verfahren beschlossen werden miissen. Das ist natiirlich
richtig. Aber dazu ist doch zu bemerken, dass diese spiteren Rechtsiinderungen ohne
grossen Aufwand vorgenommen werden konnen, sofern die betreffenden Erlasse
unbestritten sind. Allenfalls kann man dann gleich gewisse Verbesserungen, die sich
aus der Erfahrung ergeben haben, anfiigen. Es ist ja bei uns durchaus nicht selten,
dass Regelungen zunichst auf dem Weg eines befristeten Bundesbeschlusses
eingefiihrt und nach einer bestimmten Zeit mehr oder weniger unverindert ins
ordentliche Recht iiberfiihrt werden. Zudem ist zu bedenken, dass ein guter Teil der
EUROLEX-Gesetze infolge von kiinftigen Aenderungen des EWR-Rechts ohnehin in
einigen Jahren wieder gedndert werden muss.

2. Bedenken gegen Referendumsmadglichkeiten, die aufgrund des Vorrangs des
Volkerrechts keine volle Wirkung entfalten konnen. Diese Bedenken bestehen aber
auch bei der vom Bundesrat vorgeschlagenen Losung fiir alle diejenigen Gesetze, die
nicht per 1.1.93 in Kraft treten miissen. Meines Erachtens ist der Bundesrat nicht ganz
konsequent, wenn er den dringlichen allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss
ablehnt, aber doch das Referendum fiir die Umsetzungsakte, clie nicht sofort in Kraft
treten miissen, beibehalten will; auch diese Losung kann ja dazu fiihren, dass eine
Umsetzung einmal nicht oder nur verspitet erfolgt.

3. Die Moglichkeit des nachtriglichen Referendums schaffe Unsicherheiten. Das ist
natiirlich immer so beim dringlichen allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss.
Immerhin bleibt der Beschluss ein Jahr lang in Kraft (Art. 89bis Abs. 2 BV). Es ist
anzunehmen, dass das Referendum nur gegen wenige Beschliisse ergriffen wiirde.
Das Argument der Rechtsunsicherheit scheint mir hier vernachlissigbar, angesichts
der ohnehin durch den EWR entstehenden grossen Unsicherheit, die sich daraus
ergibt, dass die meisten Rechtspraktiker in der Schweiz einfach das EWR-Recht in
der kurzen zur Verfiigung stehenden Zeit zuwenig gut kennen lernen kénnen.

4. Die vom Volk abgelehnten Beschliisse konnten nicht melir crneuert werden. Das ist
in der Tat das einzige Problem dieser Losung. Immerhin verbictet die Verfassung
nicht, einen andern Beschluss an die Stelle des abgelehnten zu setzen; er darf einfach
nicht im wesentlichen mit dem abgelehnten identisch sein. Diese Losung ldsst somit
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optimalen Spielraum fiir demokratische Mitgestaltung in denjenigen Fillen, in denen
nicht die Umsetzung an und fiir sich, sondern nur die Art und Weise der Umsetzung
umstritten ist. Auch das konstruktive Referendum liesse sich dabei verwirklichen,
ohne die Vertragstreue der Schweiz aufs Spiel zu setzen. Immecrhin kann sich
theoretisch ein Problem ergeben, wenn es um die Umsetzung ciner EWR-Richtlinie
geht, die praktisch keinen Gestaltungsspielraum beldsst; wird dcr
allgemeinverbindliche Bundesbeschluss, der diese Richtlinie umsetzen soll, in der
Volksabstimmung abgeleht, so diirfte es schwierig sein, ohne Verletzung von Artikel
89bis Absatz 2 BV die Vertragskonformitit herzustellen. Das ist m.E. der einzige
rechtliche Nachteil dieser Losung, aber ich halte diesen Fall fiir recht
unwahrscheinlich, so dass dieses Risiko in Kauf genommen werden kann. Ein
politischer Nachteil liegt ferner darin, dass fiir die Dringlicherklirung der
allgemeinverbindlichen Bundesbeschliisse die Mehrheit aller Mitglieder in beiden
Riten erforderlich ist. Das ist nun einfach die Frage, ob sich d:¢ Bundesversammlung
auf diese Losung einigen kann.

Insgesamt wiirde ich somit die Losung mit dem dringlichen a!'¢meinverbindlichen
Bundesbeschluss fiir die beste halten. Sie ist auch nicht optim: . aber doch das
kleinste aller Uebel. Eine gewisse Legitimationskrise des Refc ndums ist allerdings
auch mit dieser Losung verbunden; der Biirger kann sich fragc:i, weshalb denn
eigentlich das Referendum formell unbedingt aufrechterhalten biciben soll, wenn
doch materiell keine Entscheidungsfreiheit mehr oder nur noch cine eingeschrinkte
besteht. Da miissen wir einfach klar sehen: wir kénnen nicht dlen Fiinfer und das
Weggli haben. Der Vorwurf an den Bundesrat, mit seinem Ve chlag unnéticerweise
ein Junktim zwischen EWR und Abbau der Volksrechte gescl :iicn zu haben, ist
falsch; denn dieses Junktim wurde nicht durch den Bundesrat :.-:vgestellt, sondern es
ergibt sich aus dem EWR an sich. Und fiir den Fall eines EG- icitritts werden wir
uns noch viel mehr und radikaler daran gewthnen miissen, dass unsere
demokratischen Institutionen wesentlich an Substanz verlierer werden, auch wenn es
uns gelingen sollte, sie formell aufrechtzuerhalten. Und nicht -+ «mal an diese
formelle Aufrechterhaltung vermag ich fiir den Fall eines EW - cder EG-Beitritts
langerfristig zu glauben. Dagegen scheinen mir Plausibilitétsi :ricgungen zu
sprechen, aber auch die Erfahrung der EG-Staaten, die allesan: «::: ordentliche
Gesetzgebungsverfahren in weitgehendem Umfang verlassen l:ibein .

Ich bin hier ausdriicklich als EWR-kritischer Vertreter eingel: " worden; ich erlaube
mir deshalb eine kritische Schlussbemerkung:

Man kann sich theoretisch eine EG vorstellen, die demokratisc' o1 ist als die heutige
EG; wir konnen dariiber spekulieren, ob sie effektiv einmal de¢ n:i:ratischer werden
wird; aber wir konnen nicht dariiber hinwegsehen, dass ein Be 'vitt oder auch eine
Assoziierung zur EG so, wie sie heute ist, nicht ohne Substan:  riust unser: r
Volksrechte zu haben ist.
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Anhang Nr. 7

STAATSPOLITISCHE KOMMISSION Antrag Nr. 1

DES NATIONALRATES

Antrag Guinand
vom 9. Juli 1992 : .

A 92.052 Bundesbeschluss uber den EWR

IT

Die Uebergangsbestimmungen der Bundesverfassung werden wie folgt
erganzt:

Art. 20 (neu)

Das Bundesgesetz Uber die Anpassung der schweizerischen
Gesetzgebung an das EWR-Abkommen ist genehmigt. Es ist in die
schweizerische Gesetzgebung eingefugt mit Rechtswirkung ab
Inkrafttreten des EWR-Abkommens.

Die uUbrigen Anpassungen der schweizerischen Gesetzgebung an das

EWR-Abkommen werden im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
erfolgen.

-

B 92.057 Anpassung des Bundesrechts an das EWR-Recht
n z Uber die An hweizeri n

an_das EWR-Abkommen

Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft

nach Einsicht in das EWR-Abkommen vom 2. Mai 1992,
nach Einsicht in die Botschaft des Bundesrates vom ...

beschliesst;

Artikel 1

Un den Bestimmungen des EWR-Abkommens zu entsprechen, werden die
folgenden Bestimmungen der schweizerischen Gesetzgebung geandert
oder erganzt:

1. [Uebernahme der vom Bundesrat vorgeschlagenen Aenderungen,
2 aber nur derjenigen, welche das EWR-Recht fur absolut
notwendig erachtet.]

Artikel 2
Das vorliegende Gesetz untersteht gemass Ziffer II des
Bundesbeschlusses uber den Europdischen Wirtschaftsraum der

Abstimmung durch Volk und Stande. Es tritt gleichzeitig mit dem
EWR-Abkommen in Kraft.
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COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES Proposition no 1
DU CONSEIL NATIONAL

Pr iti inan
‘du 9 juillet 1992

92.052 Arrété fédéral sur 1'EEE

S -

Les dispositions transitoires de la Constitution fédérale sont
complétées comme il suit:

Ar 2 n

La loi fédérale portant adaptation de la législation suisse au
traité de 1'EEE est approuvée. Elle est insérée dans la
législation suisse, avec rang législatif dés l'entrée en vigueur
du traité de 1‘EEE.

Les adaptations ultérieures de la législation suisse au traité de
1'EEE suivront la procédure ordinaire. K

B 92.057 Adaptation du droit fédéral au droit de 1'EEE

Loi fédérale portant adaptation de la législation suisse au
traité de 1'EEE

L'Assemblée fédérale de la Confédération suisse

Vvu le traité du 2 mai 1992 sur 1'EEE,
vu le message du Conseil fédéral du

arréte: s 5
Article premier

Pour &tre conformes aux dispositions du traité sur 1'EEE, les
dispositions suivantes de la législation suisse sont modifiées ou
complétées comme il suit:

1. [Reprendre les modifications proposé€es par le Conseil fédéral
2. mais seulement celles que commande impérativement le traité
EEE. ]

Article 2

La présente loi est soumise au vote du peuple et des cantons
conformément au chiffre II de l'arrété fédéral sur 1'EEE. Elle
entre en vigueur en méme temps que le traité sur 1'EEE.
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION Antr )
DES NATIONALRATES

92.052 Bundesbeschluss Uber den Europaischen Wirtschaftsraum

Antraqg Borel -
vom 9. Juli 1992

7iffer IT (Aenderung der Uebergangsbestimmungen der
Bundesverfassung)

Artikel 20 (neu)

streichen

(Artikel 21 wird zu Artikel 20)

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES Proposition no 2
DU CONSEIL NATIONAL '

92.052 Arrété fédéral sur 1'Espace économique européen

Proposition Borel
du 9 juillet 1992

Chiffre II (modification des dispositions transitoires de la
Constitution fédérale)

Article 20 (nouveau)

biffer

(Article 21 devient article 20)
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION ntr ' o
DES NATIONALRATES

92.052 Bundesbeschluss Uber den Europédischen Wirtschaftsraum

Antraqg Borel
vom 9. Juli 1992

ziffer III (nmeu)

Die Bundesverfassung wird wie folgt geandert:
Artikel 89ter (neu)

150000 stimmberechtigte Birgerinnen und Burger oder acht
Kantone, die verlangen, dass Bundesgesetze oder allgemeinver-
bindliche Bundesbeschlisse dem Volke zur Annahme oder Verwerfung
vorgelegt werden, kénnen gleichzeitig einen Gegenvorschlag
einreichen.

2pas Abstimmungsverfahren richtet sich nach Artikel 121bis; das
Standemehr ist nicht erforderlich. :

(ziffer III wird zu Ziffer IV)

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES Proposition no 3
DU CONSEIL NATIONAL

92.052 Arrété fédéral sur 1'Espace économigue européen

Proposition Borel
du 9 juillet 1992

Chiffre III (nouveau)

A\

La Constitution fédérale est modifiée comme il suit:
Article 89ter (nouveau)

lres 50'000 citoyens actifs ou les huits cantons qui demandent
que les lois fédérales ou les arrétés fédéraux de portée générale
soient soumis & 1l'adoption ou au rejet du peuple peuvent dans le
méme temps présenter une contre-proposition.

2L,a procédure de votation se déroule conformément & l'article
121bis; la nécessité de la majorité des cantons tombe.

(le chiffre III devient chiffre IV)
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION : Antrag Nr. 4
DES NATIONALRATES '

92.052 Bundesbeschluss Uber den Europdischen Wirtschaftsraum

Antrag Bﬁhlmann

vom- 9. Juli 1992

Ziffer I1 (RAenderung der Uebergangsbestimmungen der
Bundesverfassung)

Art. 2 (neu)

streichen

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES Proposition no 4
DU CONSEIL NATIONAL

92.052 Arrété fédéral sur 1'Espace économigque européen

Proposition Buihlmann
des 9 et 10 juillet 1992

Chiffre II (modification des dispositions transitoires de la
Constitution fédérale)

ATt 2 (nouveau)

biffer
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Die Antrége Nr. 5 und Nr. 6 wurden vor der Verteilung an die
Kommissionsmitglieder zurGckgezogen.
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION
DES NATIONALRATES Antrag Nr. 7

92.052 Bundesbeschluss iber den Europaischen Wirtschaftsraum

Antrag Seiler Hanspéter
vom 9. Juli 1992

I

Art. 3 (neu)

Die Aenderungen der Bundesgesetzgebung gemass Anhang zu diesem
Beschluss werden genehmigt.

IT

Art. 20 (neu)

streichen

Kommentar:

Die EWR-bedingten Aenderungen der Bundesgesetzgebung wirden im
Anhang zum EWR-Bundesbeschluss aufgezahlt und kénnten nach dem
Prinzip des Parallellismus der Rechtsetzungsformen erfolgen:
Bundesgesetze wirden durch Bundesgesetze, Bundesbeschlisse durch
Bundesbeschlusse geandert. Eine Verfassungsergéanzung zwecks
Schaffung einer neuen Rechtsetzungsform [wie gemdss Art. 20
UebBest. geméss Vorschlag Bundesrat]) wére nicht nétig. Selbst-
verstandlich kénnten einige wenige, politisch besonders brisante
Erlasse aus dem EWR-Paket herausgelést und im normalen Gesetz-
gebungsverfahren [mit Referendum] verabschiedet werden.)

Die Schlussbestimmungen in den einzelnen Eurolex-Erlassen
kénnte - soweit die Erlassform und die Referendumsfrage betref-
fend - wie folgt lauten (vgl. Art. 89 Abs. 5 BV): :

SEE

38

- .

2 Dieses Bundesgesetz/dieser Bundesbeschluss unterliegt zusammen'
mit dem Bundesbeschluss vom ... Uber den Europaischen Wirt-
schaftsraum der Abstimmung des Volkes und der Stande.

3
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION
DES NATIONALRATES Antr N

92.052 Bundesbeschluss iiber den EWR

Antrag Ruf
vom 9. Juli 1992

1T

Art. 20 (neu) Abs. 2 (neu)

Mit dem Inkrafttreten einer Kuandigung des EWR-Abkommens unterliegen
all diese Aenderungen des Bundesrechts dem fakultativen Referendum.

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES .
DU CONSEIL NATIONAL Proposition no. 8

92.052 Arrété fédéral sur 1'EEE

Proposition Ruf
du 9 juillet 1992

TE
.Art. 20 (nouveau), 2e al. (nouveau)

Avec l'entrée en vigueur d'une résiliation de 1l'accord EEE, toutes
‘ces modifications du droit fédéral sont soumis au référendum
facultatif.
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION
DES NATIONALRATES Antr Nr

_92.052 Bundesbeschluss iliber den EWR

Antr i-sch r; ngen
vom 9. Juli 1992

II

art. 20 (neu)

1pje Bundesversammlung beschliesst die auf den Zeitpunkt des Inkraft-
tretens des EWR-Abkommens notwendigen Aenderungen des Bundesrechts
unter Vorbehalt des nachtraglichen Referendums.

2Wird das Referendum gegen einen Erlass ergriffen und dieser in der
Volksabstimmung abgelehnt, so hat die Bundesversammlung eine neue
referendumspflichtige Vorlage auszuarbeiten.

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES
DU CONSEIL NATIONAL Pr ition no.

92.052 Arrété fédéral sur 1'EEE.

Proposition Fischer-Seengen
du 9 juillet 1992

I%

Art. 20 (nmouveau)

11, aAssemblée fédérale adopte les modifications du droit fédéral
qui doivent nécessairement &tre adoptées pour l'entrée en vigueur
de 1'Accord EEE, sous réserve du référendum subséquent.

257 le référendum est demandé contre un acte législatif et que
celui-ci est rejeté en votation populaire, 1'Assemblée fédérale
est tenue d'élaborer un nouveau projet soumis au référendum.
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STAATSPOLiTISCHE KOMMISSION Korrigierter Antrag Nr.
DES NATIONALRATES '

92.052 Bundesbeschluss iber den Europdischen WirtSvhaftsraum

Antr Ruck hl
vom 9. Juli 1992

II (Uebergangsbestimmungen BV)

Art. 21 (neu)

streichen

IITI (neu)

Die Bundesverfassung wird wie folgt geandert:
“Art. 8bis (neu)

1per Bund wahrt in seinen Entscheidungen im Rahmen der
européaischen Integration die Selbstandigkeit der Kantone.

2Er unterrichtet die Kantone frihzeitig Uber alle Vorhaben im
Rahmen der europaischen Integration, soweit Aufgaben und
Interessen der Kantone beridhrt werden, und er holt ihre
Stellungnahmen dazu ein. Er ist in Verhandlungen, die die
Gesetzgebung der Kantone betreffen, an die Stellungnahme der

Mehrheit der Kantone gebunden, sofern nicht Uberwiegende aussen-

und integrationspolitische Interessen ein Abweichen erfordern.

3pie Bundesgesetzgebung legt das Verfahren fest . "
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COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES Proposition no 10
DU CONSEIL NATIONAL ; g

92.052 Arrété fédéral sur 1'Espace économique européen

Proposition Ruckstuhl
du 9 juillet 1992

II (Dispositions transitoires, cst.)

Art., 21 (nouveau)
biffer
) F
ITT (nouveau)
La Constitution fédérale est modifiée comme il suit:
Article 8bis (nouveau)
1Lorsqu'elle prend des décisions dans le contexte de ;
l'intégration européenne, la Confédération respecte l'autonomie
des cantons.
2Si les téches et les intéréts des cantons sont concernés, elle
les informe en temps utile de tous les projets relevant de
l'intégration européenne et elle les consulte a ce sujet. Durant
les négociations concernant la législation des cantons, elle est
tenue de défendre l'opinion de la majorité des cantons, sauf
intérét prépondérant de politique extérieure ou de pelitique de
1'intégration. _ P

3La législation fédérale régle la procédure.
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" STAATSPOLITISCHE KOMMISSION Antrag Nr.11
DES NATIONALRATES

92.052 Bundesbeschluss uUber den Europaischen Wirtschaftsraum

Ant;rgg Gross

vom 9. Juli 1992

III (neu)
Die Bundesverfassung wird wie folgt geédndert:

Artikel 89quater (neu)

1504000 stimmberechtigte BuUrgerinnen und Birger oder acht Kantone
kébnnen in der Form eines ausgearbeiteten Entwurfs die Aenderung
von Bundesgesetzen oder allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen
verlangen, die im Zuge der Anpassung der schweizerischen Normen
an ubergeordnetes Recht erlassen worden sind.

2Die Unterschriften sind innert sechs Monaten zu sammeln. Die
Initiativen sind spdtestens 18 Monate nach Zustandekommen dem
Volk zu unterbreiten. Die Bundesversammlung kann gleichzeitig
einen Gegenentwurf vorleégen.

3Ueber die vélkerrechtliche Vereinbarkeit der Initiativen
entscheidet der Bundesrat; ein negativer Entscheid kann an das
Bundesgericht weitergezogen werden.
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COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES P ition 11
DU CONSEIL NATIONAL

92.052 Arrété fédéral sur 1'Espace économique européen

P ition An
du 9 juillet 1992

ITII (nouveau)

La Constitution fédérale est modifide comme il suit -

Art. 89 guater (nouveau)

150.000 citoyens actifs ou huit cantons peuvent, sous forme

d‘un projet rédigé de toutes piéces, demander la modification -~
de lois fédérales ou d'arrétés fédéraux de portée générale qui

ont été édictés dans le cadre de 1'adaptation des normes

suisses & un droit supérieur. :

2Les signatures doivent &tre recueillies dans un délai de six
mois. Les initiatives doivent &tre soumises au peuple au plus
tard 18 mois apres avoir abouti. Simultanément, 1'‘'Assemblée
fédérale peut présenter un contre-projet.

3Le Conseil fédéral décide de la conformité internationale des
initiatives ; en cas de décision négative, il est possible de
porter le cas devant le Tribunal fédéral.
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION _ Antrag Nr.12
DES NATIONALRATES '

92.052 Bundesbeschluss iUber den Europdischen Wirtschaftsraum

Antrag Segmuller
vom 9. Juli 1992

Uebergangsbestimmungen BV

Art. 22 (neu)

Bund und Kantone sorgen dafir, dass das EWR-Abkommen verwirklicht
und entgegenstehendes Landesrecht nicht angewendet wird.

Dis ition ransitoir _cst.

Art. 22 (nouveau)

La Confédération et les cantons veillent & la mise en oeuvre de
1'Accord EEE; ils veillent & ce gque le droit interne contraire

aw—ebiigatians—internationaled ne soit pas appliqué.
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION . Antrag Nr.13

DES NATIONALRATES

92.052 Bundesbeschluss uber den Europdischen Wirtschaftsraum

Antrag Hgbikér
vom 9. Juli 1992

Eréénzungsan;rag zum Antrag Fischer-Seengen

15-

2. .. auézuarbeiten. Bis zum Inkrafttreten eines neuen Erlasses
gelten die bisherigen gesetzlichen Bestimmungen, vorbehaltlich
der direkt anwendbaren Vorschriften des EWR-Rechtes.

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES Proposition No 13

DU CONSEIL NATIONAL

92.052 Arrété fédéral sur 1'Espace économique européen

Proposition Nebiker
du 9 juillet 1992

Proposition complémentaire & la proposition Fischer-Seengen

Ar 2
1. - =
2... soumis au référendum. Jusqu'ad l'entrée en v1gueur d‘un

nouvel arreu%‘les dispositions légales en vigueur s'appliquent
sous reserve des dispositions du droit EEE directement
applicables.
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION
DES NATIONALRATES Korrigierter Antrag Nr. 14

92.052 Bundesbeschluss Uiber den EWR

(Zdlch, Borel, Fischer-Seengen, Guinand, Stamm)
vom 10. Juli 1992

Il Uebergangsbestimmungen

Art. 19iS (neu)

Bund und Kantone sorgen dafir, dass das EWR-Abkommen verwirklicht und entgegenstehendes
Landesrecht nicht angewendet wird.

Art. 20 (neu)

IDie von der Bundesversammlung beschlossenen und auf das Inkrafttreten des EWR-Abkommens
notwendigen Aenderungen des Bundesrechts treten zusammen mit dem Abkommen in Kraft.

2Wird gegen einen Erlass das Referendum ergriffen und wird dieser in der Volksabsfimmung
abgelehnt, so tritt er unverziglich ausser Kraft.

3Fur die Ubrigen Aenderung des Bundesrechts im Zusammehang mit dem EWR-Abkommen gilt das
ordentliche Gesetzgebungsverfahren gemdss Art. 89 ff.

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES
DU CONGSEIL NATIONAL Proposition modifiée no. 14

92.052 Arrété fédéral sur I'EEE

- ission (Zdlch, Borel, Fischer-Seengen, Guinand, Stamm)
du 10juillet 1992

Il Dispositions transitoires

Art. 19PiS (nouveau)

La Confédération est les cantons veillent & la mise en oeuvre de 'Accord EEE et & ce que le droit
interne contraire ne soit pas appliquée.

Art. 20 (nouveau)

ILes modifications du droit fédéral adoptées par I'Assemblée fédérale et nécessaires pour l'entrée
en vigueur de I'Accord EEE entrent en vigueur en méme temps que Accord.

2si le référendum est demandé contre un acte Iégislatif et que celui-ci est rejeté en votation
populaire, il cesse immédiatement d'éfre en vigueur.

3pour les modifications ultérieures de la Iégislation fédérale au traité de I'EEE la procédure législative
selon les articles 89ss s'applique.
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COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES
DU CONSEIL NATIONAL Proposition no, 15

92.052 Arrété fédéral sur 1'EEE

Proposition Borel

du 10 juillet- 1992

Initiative parlementaire de la CIP-N

Referendum r if initiati i ion

La Constitution fédérale est modifiée de telle maniére que 50'000
citoyens ou huit cantons puissent

a. en méme temps qu'une demande de referendum contre une loi ou un
arrété fédéral de portée générale, présenter une contre-proposition

b. demander, sous forme d'un projet rédigé de toutes pieces, la
modifica-tion de lois ou d'arrétés fédéraux de portée générale qui
ont été édicté dans le cadre de l'adaptation du droit fédéral a un
droit supérieur.

STAATSPOLITISCHE KOMMISSION
DES NATIONALRATES n s ol

92.052 Bundesbesgchlusgs iiber den EWR

Antrag Borel
vom 10. Juli 1992

Parlamentarische Initiative der SPK-N

Konstruktives Referendum und EURQLEX-TInitiative

Die Bundesverfassung wird in der Weise gedndert, dass 50'000 Burger
oder acht Kantone

a. zusammen mit einem Referendum gegen ein Gesetz oder einen Bundesbe-
schluss einen Gegenvorschlag einbringen kénnen

b. in der Form eines ausgearbeiteten Entwurfes die Aenderung von
Gesetzen oder allgemein-verbindlichen Bundesbeschlissen verlangen -
kénnen, die im Rahmen der Anpassung des Bundesrechtes an
ubergeordnetes Recht erlassen worden sind.
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STAATSPOLITISCHE KOMMISSION
DES NATIONALRATES Antr ry 1

92.052 Bundesgsbeschluss iliber den EWR

An mm
vom 10. Juli 1992

Parlamentarische Initiative der SPK-N

Kon kti ren
Die Bundesverfassung wird in der Weise gedndert, dass 50'000 Barger

oder acht Kantone zusammen mit einem Referendum gegen ein Gesetz oder
einen Bundesbeschluss einen Gegenvorschlag einbringen koénnen

COMMISSION DES INSTITUTIONS POLITIQUES
DU CONSEIL NATIONAL Pr ition 1

92.052 Arrété fédéral sur 1'EEE

Proposition Stamm
du 10 juillet 1992

Initiative parlementaire de la CIP-N

Referendum n if

La Constitution fédérale est modifiée de telle maniére que 50'000
citoyens ou huit cantons puissent en méme temps qu'une demande de

referendum contre une loi ou un arrété fédéral de portée générale,
présenter une contre-proposition.
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