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Konferenzen ihren Beitrag - der auch hier sehr hilfreich
sein wird - leisten werden.

Waldvogel: Ich bin teilweise befriedigt.
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Botschaft und Beschlussentwurf des Bundesrates
vom 23. Oktober 1974 (BBI II, 1133)

Message et projet d'arrêté du Conseil fédéral
du 23 octobre 1974 (FF II, 1133)

Anträge des Bundesrates

Bundesbeschluss über die Neuordnung des Staatsver-
tragsreferendums
Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft, nach Prüfung des am 20. März 1973 eingereich-
ten Volksbegehrens gegen die Beschränkung des Stimm-
rechts bei Staatsverträgen mit dem Ausland, nach Einsicht
in eine Botschaft des Bundesrates vom 23. Oktober 1974,
beschliesst:

Art. 1
' Die Volksinitiative vom 20. März 1973 gegen die Be-
schränkung des Stimmrechts bei Staatsverträgen mit dem
Ausland wird Volk und Ständen zur Abstimmung unterbrei-
tet.
* Es lautet wie folgt:
Die Bundesverfassung vom 29. März 1874 wird wie folgt er-
gänzt:

l

Art. 89 Abs. 3
Staatsverträge mit dem Auslande, befristet oder unbefri-
stet, sind ebenfalls dem Volk zur Annahme oder Verwer-
fung vorzulegen, wenn es von 30 000 stimmberechtigten
Schweizer Bürgern oder von acht Kantonen verlangt wird.

Artikel 89 Absatz 4
aufgehoben.

II

Artikel 89 Absatz 3 tritt sofort nach Annahme durch Volk
und Stände und dem Erwahrungsbeschluss der Bundes-
versammlung in Kraft.
Zum gleichen Zeitpunkt beginnt die Referendumsfrist für
bestehende, befristete Staatsverträge mit dem Ausland.

Art. 2

1 Gleichzeitig wird der Gegenentwurf der Bundesversamm-
lung Volk und Ständen zur Abstimmung unterbreitet.
2 Er lautet wie folgt:
Die Absätze 3 und 4 des Artikels 89 der Bundesverfassung
werden durch folgenden Text ersetzt:

3 Absatz 2 ist auch anwendbar auf völkerrechtliche Verträ-
ge, die unbefristet und unkündbar sind oder durch Be-
schluss der Mehrheit aller Mitglieder in jedem der beiden
Räte dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt
werden.
« Der Beitritt zu Organisationen für kollektive Sicherheit
oder zu supranationalen Organisationen ist Volk und Stän-
den zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen.

Art. 3

Die Bundesversammlung empfiehlt Volk und Ständen die
Volksinitiative zu verwerfen und diesen Gegenentwurf an-
zunehmen.

Anträge der Kommission

Art. 2

Abs. 3
Absatz 2 ist auch anwendbar auf völkerrechtliche Verträ-
ge, die
a. unbefristet und unkündbar sind, oder
b. wichtige Aenderungen oder Ergänzungen von Bundes-.
gesetzen und allgemein verbindlichen Bundesbeschlüssen
bewirken, oder
c. von grosser Tragweite sind.

Abs. 4
Der Beitritt zu Organisationen für kollektive Sicherheit
oder zu supranationalen Organisationen sowie völkerrecht-
liche Verträge, die wichtige Aenderungen oder Ergänzun-
gen der Bundesverfassung bewirken, sind Volk und Stän-
den zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen.
Für den Rest der Vorlage: Zustimmung zu den Anträgen
des Bundesrates

Antrag Bonnard

Art. 2 Abs. 3
Absatz 2 ist auch ...
... oder wegen ihrer grossen Tragweite durch Beschluss
der Mehrheit...
Im übrigen gemäss Entwurf des Bundesrates

Antrag Jaeger-Basel

Art. 3
Die Bundesversammlung empfiehlt Volk und Ständen, den
Gegenvorschlag zu verwerfen und die Volksinitiative anzu-
nehmen.

Anträge Müller-Luzern

A
Bundesbeschluss über das Volksbegehren gegen die Be-
schränkung des Stimmrechts bei Staatsverträgen mit dem
Ausland
Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft, nach Prüfung des am 20. März 1973 eingereich-
ten Volksbegehrens gegen die Beschränkung des Stimm-
rechts bei Staatsverträgen mit dem Ausland, nach Einsicht
in eine Botschaft des Bundesrates vom 23. Oktober 1974,
beschliesst:

Art. 1
Die Volksinitiative vom 20. März 1973 gegen die Beschrän-
kung des Stimmrechts bei Staatsverträgen mit dem Aus-
land lautet wie folgt:
Die Bundesverfassung vom 29. Mai 1874 wird wie folgt er-
gänzt:
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Art. 89 Ab». 3

Staatsverträge mit dem Auslande, befristet oder unbefri-
stet, sind ebenfalls dem Volk zur Annahme oder Verwer-
fung vorzulegen, wenn es von 30 000 stimmberechtigten
Schweizer Bürgern oder von acht Kantonen verlangt wird.
Artikel 89 Absatz 4 wird aufgehoben.

Artikel 89 Absatz 3 tritt sofort nach Annahme durch Volk
und Stände und dem Erwahrungsbeschluss der Bundes-
versammlung in Kraft.
Zum gleichen Zeitpunkt beginnt die Referendumsfrist für
bestehende, befristete Staatsverträge mit dem Ausland.

Art. 2
Die Initiative wird ungültig erklärt und wird abgeschrieben.

B
Bundesbeschluss über die Neuordnung des Staatsver-
tragsreferendums
Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft, nach Einsicht in eine Botschaft des Bundesra-
tes vom 23. Oktober 1974, beschliesst:

Art. 1
Artikel 89 der Bundesverfassung wird wie folgt geändert:
3 Absatz 2 ist auch anwendbar auf völkerrechtliche Verträ-
ge, die unbefristet und unkündbar sind oder durch Be-
schluss der Mehrheit aller Mitglieder in jedem der beiden
Räte dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt
werden.
* Der Beitritt zu Organisationen für kollektive Sicherheit
oder zu supranationalen Organisationen ist Volk und Stän-
den zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen.

Art. 2
Dieser Beschluss untersteht der Abstimmung des Volkes
und der Stände.

Wortlaut der Initiative Aider

Am 25. September 1972 reichte Nationalrat Aider folgende
Initiative ein:
Artikel 89 der Bundesverfassung soll wie folgt lauten:
1. Für Bundesgesetze...
2. Bundesgesetze, sowie ...
3. Bundesbeschlüsse über Staatsverträge, die unbefri-
stet sind oder Bestimmungen der Bundesverfassung wider-
sprechen, sind dem Volk zur Annahme oder Verwerfung
vorzulegen.
4. Bundesbeschlüsse über andere Staatsverträge sind
dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen, wenn
sie Bundesgesetzen oder allgemein verbindlichen Bundes-
beschlüssen widersprechen und es von 30000 stimmbe-
rechtigten Schweizer Bürgern oder von acht Kantonen ver-
langt wird.

Zu beachten ist, dass der Initiant in den neu formulierten
Absätzen 3 und 4 jeweils nur die Vorlage vor das Volk
vorsieht.

Propositions du Conseil fédéral

Arrêté fédéral instituant de nouvelles dispositions sur le
référendum en matière de traités internationaux
L'Assemblée fédérale de la Confédération suisse, vu l'ini-
tiative populaire contre la limitation du droit de vote lors
de la conclusion de traités avec l'étranger, présentée le

20 mars 1973; vu le message du Conseil fédéral du 23 oc-
tobre 1974, arrête:

Art.1

i L'initiative populaire du 20 mars 1973 contre la limitation
du droit de vote lors de la conclusion de traités avec
l'étranger est soumise au vote du peuple et des cantons.
* Elle est formulée en ces termes:
La constitution fédérale du 29 mai 1874 est complétée
comme il suit:

Art. 89 al. 3
3 Les traités internationaux conclus pour une durée déter-
minée ou indéterminée sont également soumis à l'accep-
tation ou au rejet par le peuple lorsque la demande en est
faite par 30 000 citoyens actifs ou par huit cantons.

Art. 89 al. 4
Abrogé

II

L'article 89, 3e alinéa, entre en vigueur aussitôt après son
acceptation par le peuple et les cantons et l'adoption de
l'arrêté de validation par l'Assemblée fédérale.
Le délai référendaire commence à courir au môme mo-
ment pour les traités internationaux en vigueur qui ont été
conclus pour une durée déterminée.

Art. 2
' Le contre-projet de l'Assemblée fédérale est soumis en
même temps au vote du peuple et des cantons,
1 II est rédigé en ces termes:
Les 3e et 4e alinéas de l'article 89 de la constitution sont
remplacés par les dispositions suivantes:
s Le 2e alinéa est aussi applicable aux traités Internatio-
naux d'une durée indéterminée et non dénoncables ou qui
sont soumis à l'adoption ou au rejet du peuple par une
décision prise.à la majorité de tous les membres de cha-
cun des deux conseils.
4 L'adhésion à des organisations de sécurité collective ou
à des organisations supranationales doit être soumise à
l'acceptation ou au rejet du peuple et des cantons.

Art. 3
L'Assemblée fédérale recommande au peuple et aux can-
tons de rejeter l'initiative populaire et d'accepter son con-
tre-projet.

Propositions de la commission

Art. 2
Al. 3

Le 2e alinéa est également applicable aux traités interna-
tionaux qui:
a. Sont conclus pour une durée indéterminée et ne peu-
vent être dénoncés ou
b. Modifient ou complètent de façon importante des lois
fédérales ou des arrêtés fédéraux de portée générale ou
c. Sont d'une orande portée.

Al. 4
L'adhésion à des organisations de sécurité collective ou à
des organisations supranationales ainsi que les traités in-
ternationaux qui entraînent des modifications et complé-
ments importants de la constitution, doivent être soumis à
l'acceptation ou au rejet du peuple et des cantons.

Pour le reste du projet: Adhérer aux propositions du Con-
seil fédéral
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Proposition Bonnard

Art. 2 al. 3
Le 2e alinéa...
... dértoncables ou qui, en raison de leur grande portée,
sont soumis ...
(Reste selon projet du Conseil fédéral)

Proposition Jaeger-Bàie

Art 3
L'Assemblée fédérale recommande au peuple et aux can-
tons de rejeter le contre-projet et d'accepter l'initiative
populaire.

Propositions Muller-Lucerne

A
Arrêté fédéral concernant l'initiative populaire contre la
limitation du droit de vote lors de la conclusion de traités
avec l'étranger
L'Assemblée fédérale de la Confédération suisse, vu l'ini-
tiative populaire contre la limitation du droit de vote lors
de la conclusion de traités avec l'étranger, présentée le
20 mars 1973; vu le message du Conseil fédéral du 23 oc-
tobre 1974, arrête:

Art.1
L'initiative populaire du 20 mars 1973 contre la limitation
du droit de vote lors de la conclusion de traités avec
l'étranger est formulée en ces termes:
La constitution fédérale du 29 mai 1874 est complétée
comme il suit:

I

Art. 89 al. 3
Les traités internationaux conclus pour une durée déter-
minée ou indéterminée sont également soumis à l'accep-
tation ou au rejet par le peuple lorsque la demande en est
faite par 30000 citoyens actifs ou par huit cantons.

Art. 89 al. 4
Abrogé

L'article 89, 3e alinéa, entre en vigueur aussitôt après son
acceptation par le peuple et les cantons et l'adoption de
l'arrêté de validation par l'Assemblée fédérale.
Le délai référendaire commence à courir au même mo-
ment pour les traités internationaux en vigueur qui ont été
conclus pour une dturée déterminée.

Art. 2
l'initiative est déclarée nulle et est classée.

B
Arrêté fédéral instituant de nouvelles dispositions sur le
référendum en matière de traités internationaux
L'Assemblée fédérale de la Confédération suisse, vu le
message du Conseil fédéral du 23 octobre 1974, arrête:

Art.1
L'article 89 de la constitution est modifié comme il suit:
s Le 2e alinéa est aussi applicable aux traités internatio-
naux d'une durée indéterminée et non dénonçables ou qui
sont soumis à l'adoption ou au rejet du peuple par une
décision prise à la majorité de tous les membres de cha-
cun des deux conseils.
4 L'adhésion à des organisations de sécurité collective ou
à des organisations supranationales doit être soumise à
l'acceptation ou au rejet du peuple et des cantons.

Art. 2
Le présent arrêté sera soumis au vote du peuple et des
cantons.

Texfe de l'initiative Aider

Le 25 septembre 1972, le conseiller national Aider a dépo-
sé l'initiative ci-après:
L'article 89 de la constitution fédérale doit avoir la teneur
suivante:
1. Les lois fédérales ...
2. Les lois fédérales ...
3. Les arrêtés concernant les traités internationaux con-
clus pour une durée indéterminée ou contraires à des
dispositions de la constitution fédérale sont soumis à
l'adoption ou au rejet du peuple.
4. Les arrêtés fédéraux concernant d'autres traités sont
soumis à l'adoption ou au rejet du peuple s'ils sont con-
traires à des lois fédérales ou à des arrêtés fédéraux de
portée générale et si la demande en est faite par 30000
citoyens actifs ou par huit cantons.
Il y a lieu de noter que les 3e et 4e alinéas du texte de
l'initiative ne prévoient que la consultation du peuple.

Hofer-Bern, Berichterstatter: Diese Kommission wurde ur-
sprünglich eingesetzt zur Behandlung der parlamentari-
schen Initiative Aider über eine Neuregelung des Staats-
vertragsreferendums. Im Sinne eines rationellen Parla-
mentsbetriebs hat dann das Büro des Rates auch die
Volksinitiative der Nationalen Aktion und den Gegenvor-
schlag des Bundesrates für eine Revision von Artikel 89
Absätze 3 und 4 der Bundesverfassung unserer Kommis-
sion zugewiesen. Dies erschien auch deshalb als sinnvoll,
weil zur Behandlung der Initiative Aider ohnehin alle not-
wendigen Entscheidungsgrundlagen hätten beschafft wer-
den müssen. Die Initiative Aider sah eine Neuformulierung
der Absätze 3 und 4 in dem Sinne vor, dass «Bundesbe-
schlüsse über Staatsverträge, die unbefristet sind oder
den Bestimmungen der Bundesverfassung widersprechen»,
dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen seien
(Abs. 3), und dass Bundesbeschlüsse über andere Staats-
verträge vor das Volk gebracht werden müssten, «wenn
sie Bundesgesetzen oder allgemein verbindlichen Bundes-
beschlüssen widersprechen und es von 20000 stimmbe-
rechtigten Schweizer Bürgern oder von acht Kantonen ver-
langt wird» (Abs. 4).
Auf die Initiative Aider braucht als solche im Ratsplenum
nicht mehr eingegangen zu werden, da sich der Initiant
von dem Ergebnis der Kommissionsberatungen und dem
daraus hervorgegangenen Antrag derart befriedigt gezeigt
hat, dass er seine Initiative zurückzieht.
Die Kommission hat sich an vier Sitzungen von insgesamt
über 26 Sitzungsstunden mit diesem juristisch recht kom-
plizierten und politisch kontroversen Geschäft befasst.
Ausserdem hat sich in der Schlussphase noch ein Aus-
schuss der Kommission mit der Sichtung und Ordnung der
zahlreichen Anträge befasst und einen ersten provisori-
schen Gegenvorschlag erarbeitet. Dieses Vorgehen hat
dann auch dazu geführt, dass die Kommissionsarbeiten
doch noch relativ rasch abgeschlossen werden konnten.
Die Kommission hat an ihrer ersten Sitzung die Herren
Professoren Dominicé, Schindler und Wildhaber als Exper-
ten beigezogen. Ausserdem stand ihr eine umfangreiche
Dokumentation zur Verfügung.
Historisches. - Während die Bundesverfassung von 1848
kein Staatsvertragsreferendum vorsah, gab es im Rahmen
der Verhandlungen über die Totalrevision der Bundesver-
fassung von 1871/72 verschiedene Vorstösse zur Einfüh-
rung eines Staatsvertragsreferendums oder gar einer Ver-
tragsinitiative und damit erstmals die Forderung, das Volk
in den aussenpolitischen Entscheidungsprozess miteinzu-
beziehen. Zunächst ist es vielleicht nicht unangebracht,
einen Blick darauf zu werfen, wie das Problem, das wir
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hier zu regeln haben, in der schweizerischen Verfassungs-
geschichte behandelt wurde. Es zeigt sich dabei nämlich,
dass dieses Problem ebenso alt ist wie die Institutionen
unserer direkten Demokratie überhaupt. Während die Bun-
desverfassung vor 1848 kein Staatsvertragsreferendum vor-
sah, gab es dann im Rahmen der Verhandlungen über die
Totalrevision der Bundesverfassung zu Beginn der 1870er
Jahre verschiedene Vorstösse zur Einführung eines Staats-
vertragsreferendums oder gar einer Vertragsinitiative. Und
damit ist erstmals die Forderung erhoben worden, das
Volk sei in den aussenpolitischen Entscheidungsprozess
miteinzubeziehen.
Das Problem, mit ctem wir uns zu befassen haben, hat in
der schweizerischen Verfassungsgeschichte also bereits
eine hundertjährige Tradition. Diese Forderung entbehrte
nicht einer gewissen Logik in dem Sinne, dass mit der
Einführung der Volksgesetzgebung und damit der Um-
wandlung der Schweiz in eine Referendumsdemokratie,
dias Volk nicht nur in Gesetzesmaterien, sondern auch in
Staatsvertragsmaterien das Recht zur Mitwirkung haben
sollte. Durch Staatsverträge würden - so lautete die dama-
lige Argumentation schon - sehr oft generelle Normen
aufgestellt oder gar eben internes Gesetzesrecht abgeän-
dert oder umgangen. Während aber damals ein entspre-
chender Vorstoss im Nationalrat mit einem Stimmenver-
hältnis von 2 :1 verworfen wurde, unterlagen zwei Anträge,
die eine Unterstellung von Staatsverträgen unter die Ge-
nehmigungspflicht von Volk und Ständen verlangten, so-
fern diese Bundesgesetze bzw. Bestimmungen der Verfas-
sung abänderten oder tangierten, im Ständerat nur ganz
knapp. Der Bundesverfassungsentwurf von 1871/72 sah
demnach weder ein Referendum noch eine Initiative für
Staatsverträge vor. Bei den erneuten Revisionsverhandlun-
gen von 1873/74 ist dann darüber nicht mehr gesprochen
worden.
Aber bereits 1886, anlässlich der Genehmigung einer Kon-
vention betreffend die Gründung einer internationalen
Union zum Schütze der literarischen und künstlerischen
Werke, kam erneut sehr deutlich das Missbehagen zum
Ausdruck, durch einen internationalen Vertrag könnte neu-
es internes Recht geschaffen oder bestehendes erheblich
abgeändert werden. Die damalige Kommission sprach von
«Unzuträglichkeiten», «weil auf diese Weise der schweize-
rischen Aktivbürgerschaft die Teilnahme an der Gesetzge-
bung versagt wird, sobald es beliebt, die betreffende Ma-
terie international zu ordnen». Das Kernproblem, das sich
für die Führung der Aussenpolitik in einer konsequent
ausgebauten direkten Demokratie ergeben muss, ist damit
klar formuliert worden. Es ist der gleiche Gedanke, der
dann in den Motionen Hummler und Luder wiederkehren
sollte, die den Anstoss zu dieser Botschaft des Bundesra-
tes gegeben haben.
1897 ist eine Motion eingereicht worden, die das fakultati-
ve Referendum für Handelsverträge einführen wollte. Der
Bundesrat bekämpfte die Motion mit dem Argument, ihre
Annahme würde das Zustandekommen von Handelsverträ-
gen überhaupt verhindern. Die Motion ist denn auch im
Nationalratsplenum hoch abgelehnt worden.
Zwölf Jahre später liess dann der Gotthard-Vertrag von
1909 die Diskussion um das Staatsvertragsreferendum er-
neut aufflammen. Die Gegner des Vertrages, der bekannt-
lich Deutschland und Italien die Meistbegünstigung auf
den Eisenbahnen des Bundes einräumte und unkündbar
war, sprachen von einer schweren Beeinträchtigung der
Wirtschaftsfreiheit, ja sogar der Souveränität des Landes.
Nachdem das Vertragswerk 1913 trotz der verbreiteten Op-
position im Volk von beiden Räten genehmigt wurde,
machte sich der Unmut in einem Volksbegehren Luft, das,
von einem westschweizerischen Initiativkomitee lanciert,
die Einführung des fakultativen Referendums für Staatsver-
träge forderte, die unbefristet oder für eine Dauer von
mehr als 15 Jahren abgeschlossen werden. Damit taucht
zum erstenmal die zeitliche Dauer eines Vertrages als Kri-
terium für das fakultative Referendum auf.

In einem ersten Bericht von 1914 beantragte der Bundes-
rat die Ablehnung der Initiative, insbesondere mit dem
Hinweis auf die Unzweckmässigkeit dieses zeitlichen Kri-
teriums, hätten doch Bedeutung und Tragweite eines Ver-
trages mit seiner Dauer wenig oder nichts zu tun. Auch
beeinträchtigte das Staatsvertragsreferendum die Ver-
tragsfähigkeit der Schweiz - ein Argument, das wir auch
in der gegenwärtigen Diskussion zur Genüge gehört ha-
ben.
Doch schon kurz nach Kriegsende, im Mai 1919, erschien
ein neuer Bericht, der eine klare Kehrtwendung des Bun-
desrates darstellte und deutlich die Zeichen des neuen
Zeitgeistes nach dem Ersten Weltkrieg trug. Jetzt hiess es
plötzlich, die Logik der direkten Demokratie lasse In der
Tat die Einführung eines Staatsvertragsreferendums als
wünschbar erscheinen, und beim Kriterium der zeitlichen
Erstreckung eines Vertrages handle es sich um ein klar
bestimmbares Merkmal, und es erscheine auch politisch
wesentlich, für wie lange der Staat in seiner Handlungsfä-
higkeit gegenüber dem Ausland gebunden sei.
Der Bundesrat hat damals dann trotz dem prinzipiellen
Einverständnis mit den Initianten einen Gegenvor-
schlag formuliert, der es der Bundesversammlung erlaubt
hätte, in Zeiten von Krieg und Kriegsgefahr den Beschluss
betreffend Genehmigung eines Staatsvertrages dringlich
zu erklären und ihn so der Volksabstimmung zu entziehen.
Aber sowohl der National- wie der Ständerat zogen den
ursprünglichen Initiativtext vor, und im Jahre 1921 ist die-
ser dann als neuer Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfas-
sung mit fast 400000 Ja gegen 160000 Nein und mit dem
überwältigenden Mehr von 20:2 Ständestimmen angenom-
men worden. Von da an hat also in der neuen Verfas-
sungsbestimmung die zeitliche Dauer eines Vertrages das
einzige Kriterium für die Unterstellung unter das fakultati-
ve Referendum gebildet.
Dass die neue Verfassungsbestimmung die grundsätzliche
Problematik nicht zu lösen vermochte, nämlich zwischen
dem Mitspracherecht des Volkes einerseits und dem Erfor-
dernis der aussenpolitischen Handlungs- und Vertragsfä-
higkeit des Staates andererseits einen goldenen Mittelweg
zu finden, haben die bisherige Praxis gezeigt und auch die
seit anderthalb Jahrzehnten unternommenen Vorstösse. So
wäre z. B. der Beitritt der Schweiz zum Völkerbund 1920,
mithin also die wichtigste aussenpolitische Entscheidung
seit 1848, nach dem seit 1921 geltenden Verfassungstext
gar nicht unter das in Aussicht gefallene Staatsvertragsre-
ferendum gefallen. Man sieht schon, wie es eben nicht
zwischen wesentlich und unwesentlich unterschied. Auch
das EFTA-Uebereinkommen von 1960 war kündbar und
daher formell ebenfalls nicht referendumspflichtig, ande-
rerseits war es von einer Tragweite, die weit über das
übliche Mass von bilateralen Handelsverträgen hinausging.
Zwölf Jahre später, als es um die Genehmigung der Ab-
kommen zwischen der Schweiz und den Europäischen Ge-
meinschaften ging, standi man erneut vor dem Dilemma -
Sie werden sich an diese homerische Debatte erinnern -,
dass man einen Vertrag nicht der Genehmigung des Vol-
kes unterstellen konnte, weil er durch den entsprechenden
Verfassungsartikel rechtlich nicht erfasst wurde, und man
dann den an sich wenig eleganten Ausweg gefunden hat,
den Vertrag trotzdem Volk und Ständen vorzulegen, indem
dieses Vorgehen als Verfassungsgesetzgebung nach Arti-
kel 121 der Bundesverfassung betrachtet wurde, wie übri-
gens schon beim Beitritt zum Völkerbund im Jahre 1920.
Angesichts dieser inzwischen wohlbekannten Unzuläng-
lichkeiten der geltenden Regelung des Staatsvertragsrefe-
rendums ist es verständlich, dass sich in letzter Zeit, ins-
besondere seit 1960, die Stimmen häuften, die eine Aende-
rung der geltenden Regelung verlangten. An parlamentari-
schen Vorstössen sind zu erwähnen: dag Postulat Jaeckle
(1960), das den Bundesrat ersuchte, eine Revision von
Artikel 89 Absatz 4 in dem Sinne in Angriff zu nehmen,
dass Staatsverträge «von erheblicher wirtschaftlicher und
politischer Bedeutung» dem fakultativen Referendum zu
unterstellen seien. Jaeckle zielte damals eben auf das
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EFTA-Abkommen ab. Weiter die beiden gleichlautenden
Motionen Hummler und Luder vom 12. Juni 1969, die mit
einer Neufassung von Artikel 89 Absatz 4 das Ziel im Auge
hatten, «Volk und Ständen die angemessene Einflussnah-
me auf wesentliche aussenpolitische Entscheide zu er-
möglichen, soweit diese sich auf das innerstaatliche Recht
auswirken». Ich glaube, man muss beide Teile sehen:
nicht nur die wichtigen aussenpolitischen Entscheide, son-
dern auch die Auswirkung auf das innerstaatliche Recht.
Die Motionen sind ein Jahr später erheblich erklärt wor-.
dert. - Dann die bereits erwähnte Initiative Aider (25. Sept
tember 1972) sowie das Postulat Leu (6. Dezember 1972).
An ausserparlamentarischen Vorschlägen seien genannt:
jener des Redressement national (1965), daneben die
Volksinitiative der Nationalen Aktion vom 20. März 1973,
mit der wir uns ja noch ausführlich zu befassen haben.
Es ist vielleicht ganz interessant, in diesem Zusammen-
hang darauf hinzuweisen, dass der Schlussbericht der Ar-
beitsgruppe über die Totalrevision der Bundesverfassung
- also der Arbeitsgruppe Wahlen - zu der Feststellung
gelangt ist, das Staatsvertragsreferendum stelle neben der
Gesetzesinitiative den Hauptdiskussionspunkt der Ver-
nehmlassungen im Rahmen der Fragestellung betreffend
Ausbau der direkten Demokratie dar, wobei einhellig die
Meinung vertreten werde, dass eben Artikel 89 revisions-
bedürftig sei. Ich glaube, wir haben hier eine breite Strö-
mung in der öffentlichen Meinung, die deutlich zum Aus-
druck kommt und der es Rechnung zu tragen gilt.
Ich komme nun zur Behandlung der Initiative der Nationa-
len Aktion, so wie sie die Kommission vorgenommen hat:
Diese Initiative sieht in ihrem ersten Paragraphen vor, das
Staatsvertragsreferend'um auf sämtliche Verträge mit dem
Ausland auszudehnen, also ungeachtet dessen, ob es sich
um den Beitritt zu einer wichtigen internationalen Organi-
sation oder um eine nebensächliche Vereinbarung zum
Vollzug eines Verwaltungsabkommens handelt, also unbe-
schadet, ob ein Vertrag dringlich, wesentlich, rechtsetzend
oder langfristig, oder nichts von alledem sei. Darüber hin-
aus verlangt die der Initiative beigefügte Uebergangsbe-
stimmung, dass sofort nach Annahme des neuen Verfas-
sungsartikels durch Volk und Stände die Referendumsfrist
für sämtliche heute geltenden Verträge, also auch die be-
fristeten und daher nicht dem bisherigen Staatsvertragsre-
ferendum unterworfenen Verträge mit dem Ausland zu lau-
fen beginne. Es wird hier also eine Rückwirkung postuliert.
Mit dem Satz «Zum gleichen Zeitpunkt beginnt die Refe-
rendumsfrist für bestehende, befristete Staatsvreträge mit
dem Ausland» zielt die Nationale Aktion zwar offenkundig
in erster Linie, wenn nicht ausschliesslich, auf das Italie-
ner-Abkommen von 1964 ab. Die Rückwirkungsklausel wur-
de - so hat es der Vertreter der Nationalen Aktion in der
Kommission gesagt - eingefügt, «damit das Schweizervolk
sein Einverständnis zu diesem Abkommen geben kann»
(nachträglich). Komme nun ein Referendum gegen einen
solchen Vertrag zustande, so sei die Kündigung so anzu-
setzen, dass der Vertrag rechtmässig gekündigt werden
könne, erklärte der Vertreter der Nationalen Aktion in der
Kommission. Darüber sagt jedoch der Initiativtext nichts,
womit zu allen anderen auch noch Interpretationsschwie-
rigkeiten kommen!
Die Kommission kam in bezug auf die Initiative der Natio-
nalen Aktion zum Schiuse, dass hinsichtlich der Gültigkeit
der Initiative nicht nur der rechtliche Entscheid, der in
diesem Falle eine Interpretationsfrage sein mag, eine Rol-
le spielt, sondern ebenso der Ermessensentscheid, den
das Volk zu fällen hat. Daher sei (so die Mehrheit der
Kommission) die Gültigkeit zu bejahen, selbst wenn sie
vom Staatsrecht her gesehen sehr fraglich und umstritten
- höchst umstritten - und der Initiativtext wegen seines
unklar formulierten Paragraphen II stark interpretationsbe-
dürftig sei. Die Kommissionsmehrheit vertrat die Auffas-
sung, dass im Zweifel zugunsten der Volksrechte zu votie-
ren sei. In diesem Sinne hat die Kommission einen Antrag
auf Ungültigkeitserklärung mit 10:7 Stimmen (bei einer

Enthaltung) abgelehnt. Dieser Entscheid kam zustande,
nachdem die Kommission das Eidgenössische Politische
Departement beauftragt hatte, in einem Bericht die Argu-
mente pro und contra Gültigkeit und Zulässigkeit der In-
itiative zusammenzustellen.
Ich möchte im Moment hier nicht weiter auf die Frage der
Gültigkeit oder Ungültigkeit der Initiative der Nationalen
Aktion eingehen, da wir ja einen Antrag von Herrn Müller-
Luzern zu behandeln haben werden, der beantragt, die
Initiative als ungültig zu erklären. Das Plenum wird sich
also noch damit zu befassen haben, und ich werde auch
als Kommissionspräsident bei dieser Gelegenheit noch
darauf zurückkommen.
Der Entscheid der Kommission, den Antrag auf Ungültig-
keit abzulehnen, hat natürlich nichts zu tun mit der Frage,
ob die Initiative dem Volk zur Annahme empfohlen werden
soll. Hier hat die Kommission ein eindeutiges Votum dage-
gen abgegeben; mit allen Stimmen gegen diejenige des
Vertreters der Nationalen Aktion hat die Kommission den
Antrag gestellt, dass sie dem Volk zur Verwerfung vorzule-
gen sei. Die Kommission liess sich dabei vor allem von
folgenden Ueberlegungert leiten:
Ein auf alle Verträge erstrecktes Referendum könnte nicht
nur die aussenpolitische Handlungsfreiheit und die inter-
nationale Vertragsfähigkeit der Schweiz schwerwiegend
beeinträchtigen; es könnte darüber hinaus, je nachdem,
wie die Initiative dann ausgelegt würde, zu erheblichen
Völkerrechtsverletzungen kommen. Je nach Umstand
könnte es sogar unsere Beziehungen zum Ausland teilwei-
se paralysieren. Besonders verhängnisvoll wären die Fol-
gen bei multilateralen Verträgen. Wenn unser Land im
Gegensatz zu den übrigen Vertragspartnern Vereinbarun-
gen nicht rechtzeitig ratifizieren und möglicherweise erst
später bzw. unter Vorbehalten dem Vertragswerk beitreten
könnte, verliert es die Möglichkeit, unsere Interessen bei
der Gestaltung des Abkommens zu vertreten, ganz abge-
sehen davon, dass die Vertragspartner bei einer negativen
Volksabstimmung es ablehnen könnten, neue Verhandlun-
gen über unsere Sonderwünsche aufzunehmen. Alle Ver-
träge dem Referendum zu unterstellen, würde auch keinen
Schritt in der Richtung einer Verwesentlichung der Volks-
rechte bedeuten, sondern es wäre eine rein quantitative
Ausdehnung; darüber war sich die Kommission in ihrer
überwiegenden Mehrheit bei allen sonst unterschied-
lichen Meinungen einig. Es geht bei dieser Revision von
Artikel 89 Absatz 4 um eine Verwesentlichung eines Volks-
rechts. Das Unbehagen ist gerade daraus entstanden,,
dass die bisherige Regelung wohl das Referendum über
unwichtige Fragen zugelassen, aber unter Umständen
über wichtige Verträge nicht zugelassen hat. Ich verweise
Sie noch einmal auf die Diskussionen, die sich anlässlich
des Beitritts der Schweiz zur EFTA und des Abschlusses
des Handelsvertrages mit der EWG ergeben haben.
Nicht weniger fraglich erscheint natürlich der zweite Para-
graph der Initiative, die sogenannte Uebergangsklausel. Im
jetzigen Zusammenhang stellt sich zunächst die Frage,
was geschehe, wenn das Referendum ergriffen und der
betreffende Vertrag in der Abstimmung verworfen würde.
Darüber schweigt sich die Initiative aus. Denkbar wären
zwei Möglichkeiten: Entweder würde der Vertrag sofort
einseitig und damit vertragswidrig gekündigt, oder aber auf
den nächstmöglichen Termin, im normalen Kündigungsver-
fahren also, aufgehoben. Die erste Möglichkeit fällt ausser
Betracht; denn eine einseitige Beendigung kündbarer und
erst recht unkündbarer völkerrechtlicher Verträge würde
eindeutig einen Akt der Völkerrechtsverletzung durch die
Schweiz darstellen. Die Schweiz ist aber seit jeher für das
Recht im zwischenstaatlichen Bereich eingetreten. Man
denke nur an unsere Bemühungen um eine internationale
Schiedsgerichtsbarkeit. Es würde eigenartig anmuten,
wenn das Schweizervolk eine Initiative annähme, die der-
art krasse Rechtsbrüche unter Umständen in Kauf nehmen
würde.
Aber auch die zweite Möglichkeit, nämlich Kündigung auf
den nächstmöglichen Termin, gibt zu schweren Bedenken
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Anlass. Angesichts der engen zwischenstaatlichen Ver-
flechtung der Schweiz lassen sich nicht einfach einzelne
Staatsverträge aus dem dichten Netz von Beziehungen
herauslösen und mittels Referenden unter Umständen aus-
ser Kraft setzen, ohne dadurch alle anderen vertraglichen
und sonstigen Beziehungen mit dem betreffenden Staat
und überhaupt auch das aussenpolitische und internatio-
nale Ansehen der Schweiz aufs Spiel zu setzen. Die
Schweiz hat als neutraler Kleinstaat an der Respektierung
des Völkerrechts, an seiner Weiterentwicklung und an
der Erhaltung einer internationalen Moral ein überragen-
des Interesse. Es wäre infolgedessen bedauerlich, wollte
sie sich aus freien Stücken unter die Rechtsbrecher ein-
reihen.
Zusammenfassend kann über die Stellungnahme der Kom-
mission zur Initiative der Nationalen Aktion gesagt wer-
den: Die Kommission hat den Antrag auf Ungültigkeitser-
klärung mit 10:7 Stimmen abgelehnt, die Initiative selbst
aber mit allen gegen eine Stimme ebenfalls abgelehnt -
also zwei Dinge, die sehr wohl auseinanderzuhalten sind,
die Mehrheit hat sich trotz offensichtlichen materiellen und
formellen Mängeln der Initiative, aus prinzipiellen Erwägun-
gen gegen die Ungültigkeit ausgesprochen, nach dem
Grundsatz: Im Zweifel für die Volksrechte. Wie gesagt,
wird das Parlament selbst Gelegenheit haben, sich über
diese Frage noch auszusprechen.
Zu den Anträgen des Bundesrates: Die Kommission hat
sich sehr gründlich mit den Anträgen des Bundesrates
auseinandergesetzt. Sie wog bei ihrer Arbeit eingehend
das legitime Anliegen, das Volk über wesentliche aussen-
politische Entscheidungen nicht nur zu informieren, son-
dern auch mitbestimmen zu lassen, gegenüber der aus-
senpolitischen Handlungsfähigkeit des Staates ab, die
nicht übermässig eingeschränkt werden darf, wenn die
Glaubwürdigkeit und die Ernsthaftigkeit unseres internatio-
nalen Auftretens nicht in Frage gestellt werden sollen. Als
ausgesprochen innenpolitisches Instrument schliesst es
aber - die Botschaft spricht das deutlich aus, Herr Bun-
despräsident Graber und die Vertreter des Politischen De-
partements haben an den Kommissionssitzungen immer
wieder auf diesen Punkt hingewiesen - die Gefahr in sich,
dass die innerstaatlichen Vorteile mit einem zu grossen
Verlust an aussenpolitischer Bewegungsfreiheit erkauft
werden müssten. Unter dem Zwang, das richtige Mass
zwischen einem Mehr an Volksrechten und einem Mini-
mum an Einbussen aussenpolitischer Handlungsfreiheit zu
finden, war sich die Kommission, mit einer Ausnahme, wie
erwähnt, darin einig, dass der Gedanke, wonach alle Ver-
träge dem Referendum zu unterstellen seien, entscheiden
abzulehnen sei.
Die Vorschläge des Bundesrates schienen der Kommission
andererseits das alte Postulat nach einem grösseren Mit-
spracherecht des Volkes in aussenpolitischen Belangen
doch nur ungenügend zu verwirklichen. Auch hatte die
Mehrheit der Kommission den Eindruck, der Bundesrat
habe die Vorschläge, die aus der Vernehmlassung resul-
tierten, zu wenig berücksichtigt. Entsprechende Vorwürfe
sind dem Bundesrat auch aus dem Kreise der Teilnehmer
an dem Vernehmlassungsverfahren gemacht worden. Der
Bundesrat ist ehrlich genug gewesen, das in seiner Bot-
schaft festzustellen. Auf Seite 40 stehen die Sätze: «Die
eingeladenen Verbände, die zum Teil mit Nachdruck auf
dem bereits im ersten Vernehmlassungsverfahren einge-
nommenen Standpunkt beharrten, äusserten sich erneut
sehr zurückhaltend.» Dann kommt der Satz: «Die Hauptkri-
tik war die, dass die Mitwirkung des Volkes bzw. der
Stände auf dem Gebiet der Staatsverträge ungenügend
sei.» Das ist die Hauptkritik aus der Vernehmlassung ge-
gen den bundesrätlichen Vorschlag, und es heisst dann
noch betreffend das fakultative Referendum, ebenfalls in
der Botschaft Seite 41 : Die Verbände hätten in erster Linie
bemängelt - und da haben wir eine heilige Allianz vom
Gewerkschaftsbund bis zum Vorort, etwas, was nicht alle
Tage vorkommt in der schweizerischen Politik -, «dass der
Entwurf keine Staatsverträge vorsehe, die von Rechts we-

gen, also ohne Beschluss des Parlaments, dem fakultativen
Referendum unterstehen. Eine solche Lösung wurde ins-
besondere für gesetzesändernde Verträge verlangt... Die
Kritiker befürchten vor allem, dass das Parlament keine
einheitliche Praxis verfolgen werde, was zu einer grossen
Rechtsunsicherheit führe.» Soweit die Kritik aus der Ver-
nehmlassung, wie sie der Bundesrat in seiner Botschaft
selbst wiedergibt.
Dem also scheint der Kommissionsmehrheit zufolge der
Bundesrat eindeutig zu wenig Rechnung getragen zu ha-
ben. Das zeigte sich auch, indem über zwei Dutzend An-
träge im Verlaufe der Kommissionsberatungen eingereicht,
wurden, die alle in der einen oder anderen Weise die
bundesrätlichen Anträge abändern oder ergänzen wollten.
Auf Widerstand stiess vor allem der Vorschlag des Bun-
desrates in bezug auf Absatz 3 betreffend die Delegierung
der Entscheidungsbefugnis über referendumspflichtige
Staatsverträge an das Parlament. Diese Vollmacht an das
Parlament ohne irgendwelche Richtlinien und Kriterien
wurde von der Kommission als eine dezisionistische Lö-
sung empfunden. Gerade dieser Vorschlag des Bundesra-
tes, dem Parlament die Vollmacht zu überlassen, wenn
auch mit qualifiziertem Mehr in beiden Räten, hat in der
Oeffentlichkeit kein besonders gutes Echo gefunden. Wäh-
rend also der Antrag des Bundesrates ausser diesen For-
malkriterien nur eine parlamentarische Entscheidung vor-
sieht, entschloss sich die Kommission, gewisse Richtlinien
für die Unterstellung von Staatsverträgen unter das fakul-
tative Referendum aufzustellen in der Hoffnung, das vorge-
sehene Verfahren besser zu kanalisieren und die Entwick-
lung einer allgemein anerkannten Praxis zu fördern.
Wenn Sie - damit komme ich zum Abschluss - die beiden
Texte vergleichen, denjenigen des Bundesrates und denje-
nigen der Kommission, dann werden Sie sehen, dass bei-
de Absätze, Absatz 3 und Absatz 4, gegenüber den Vor-
schlägen des Bundesrates wesentlich abgeändert worden
sind, und zwar eindeutig im Sinne einer Erweiterung, und
zwar einer qualitativen Erweiterung der Volksrechte, im
Sinne einer Verwesentlichung der Volksrechte. Die Erwei-
terung besteht in Absatz 3, im fakultativen Referendum,
darin, dass neben dem zeitlichen Kriterium, das nach eini-
gem Hin und Her wiederaufgenommen wurde, materielle
Kriterien aufgenommen wurden in die Buchstaben b und
c, die als Richtlinien für den Bundesgesetzgeber gedacht
sind, als Kriterien, die dessen Ermessen normativ begren-
zen sollen. Ich glaube, dass gerade mit Buchstabe b ein
altes Postulat erfüllt wird, das mehr als 100 Jahre alt ist,
wie die historischen Recherchen ergeben haben, nämlich
eben zu vermeiden, dass das Gesetzgebungsrecht des
Volkes durch Abschluss von Staatsverträgen umgangen
und letztlich damit auch ausgehöhlt wird. Dasselbe gilt
logischerweise beim obligatorischen Referendum auf der
Verfassungsstufe.
Auf die Anträge der Kommission zu Artikel 89 Absätze 3
und 4 werde ich dann in der Detailberatung noch einmal
zurückkommen. Die Kommission unterbreitet Ihnen nun
folgende Anträge:

1. Der Initiative Aider sei keine Folge zu geben, sie sei im
Einverständnis mit dem Initianten von der Geschäftsliste
zu streichen.
2. Die Volksinitiative der Nationalen Aktion sei zur Verwer-
fung zu empfehlen. Die Kommission hat mit 14:1 Stimmen
in diesem Sinne entschieden.
3. Die Kommission beantragt dem Rat, auf den Bundesbe-
schluss über die Neuordnung des Staatsvertragsreferen-
dums einzutreten und ihm in der Fassung der Kommission
zuzustimmen. Die Kommission hat mit 12:0 Stimmen, bei
3 Enthaltungen, diesem Antrag zugestimmt.

M. Barchl, rapporteur: Je crois pouvoir affirmer sans
crainte d'être démenti que l'article 89, 4e alinéa, actuelle-
ment en vigueur, de la constitution fédérale ne satisfait
plus personne.
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Telle est la première remarque qui s'impose en abordant
la discussion sur le message concernant de nouvelles
dispositions sur le référendum en matière de traités inter-
nationaux.
Dès lors que personne, notamment dans votre commis-
sion, ne conteste la nécessité de reviser le règlement en
vigueur, nous pouvons constater d'emblée que les opi-
nions sont largement divergentes sur la nouvelle solution
qu'il faut adopter. La preuve en est qu'au cours des nom-
breuses séances de votre commission, des dizaines de
propositions ont été déposées, qu'une sous-commission a
été formée par la suite dans l'espoir de pouvoir fondre
les différentes alternatives afin de trouver ainsi un déno-
minateur commun et qu'enfin il a fallu trancher les ques-
tions posées par une procédure compliquée de votations
éventuelles.
Il faut par ailleurs remarquer qu'il n'est pas facile de trou-
ver en matière de référendum concernant les traités inter-
nationaux, une solution optimale qui puisse résister à
toutes critiques.
Comme l'a justement noté M. Christian Dominicé qui a
rapporté comme expert dans votre commission, il existe
au fond deux problèmes intimement liés, à savoir: le pro-
blème politique et le problème technique. «Le premier est
de savoir jusqu'où il est souhaitable d'aller dans l'élar-
gissement des procédures d'une démocratie dite «semi-
directe», en matière de traités internationaux. Le problème
technique, lui, est particulièrement délicat en cette ma-
tière car l'on peut, en commettant des erreurs, manquer
complètement l'objectif que l'on s'est proposé.» La diffi-
culté consiste justement dans la recherche d'une formula-
tion technique, d'une formulation juridique optimale qui
conduise bien à l'objectif fixé, qui soit applicable aussitôt
que le Conseil fédéral et les Chambres auront à décider
de soumettre ou non un traité au référendum et ce, sans
donner lieu à de grandes controverses.
Plus haut, j'ai évoqué le problème politique de fond,
celui de savoir jusqu'à quelle limite il est opportun d'élar-
gir la participation du peuple et des cantons à la ratifica-
tion des traités internationaux. En abordant de près ce
problème, nous nous trouvons face à deux pôles opposés,
à deux tendances extrêmes. D'un côté, le désir de rendre
notre politique extérieure la plus démocratique possible et
le postulat de faire davantage appel aux décisions du peu-
ple dans le but de l'intéresser aux relations internationales
et aux problèmes de politique étrangère; de l'autre côté,
la crainte qu'un élargissement des droits démocratiques
ne puisse mettre en péril la liberté de mouvement de la
Suisse en matière de politique étrangère, et son aptitude à
contracter, sa crédibilité sur le plan international. 'Il s'agit
alors de trouver entre les deux pôles la media via aurea,
la voie d'or moyenne, qui nous permette d'accroître et de
consolider notre démocratie semi-directe, sans par ail-
leurs paralyser la mobilité de notre pays dans le domain©
de la politique étrangère. Cette liberté de mouvement doit
être, à présent et dans le futur, d'autant plus garantie que
le réseau toujours plus serré des relations internationales
et l'interdépendance croissante des Etats exigent des ac-
cords dans des matières toujours plus nombreuses.
Votre commission, en vous présentant ces amendements à
l'article 2 de l'arrêté du Conseil fédéral, s'est justement
proposé le but de tracer une ligne de convergence, de
conjonction entre les deux tendances dont je viens de
parler.
Il est évident qu'une concordance parfaite entre le droit
national et les traités internationaux en ce qui concerne la
procédure de référendum n'est pas souhaitable. La thèse
simpliste de ceux qui proposent le référendum obligatoire
pour tout traité qui déroge à la constitution et le référen-
dum facultatif pour tout traité contenant des règles de
droit de portée générale, est certainement attractive en
apparence, mais elle ne résiste pas à une critique immé-
diate.
La procédure d'élaboration des traités internationaux se
distingue nettement de la procédure législative interne. En
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matière de droit national, l'Etat est seul législateur et dis-
pose d'une large liberté d'action. Si une loi ou un article
de la constitution est rejeté par le peuple, le législateur
peut présenter un nouveau projet. Les traités, par contre,
sont le fruit de la collaboration de plusieurs Etats; dans le
cas de traités bilatéraux, les propositions de modification
doivent rencontrer l'approbation du partenaire étranger.
Dans le cas des traités multilatéraux, il est de toute façon
très difficile de tenir compte des propositions de modifica-
tion qui surgissent à l'intérieur du pays. Si la ratification
d'un traité international échoue lors d'une votation popu-
laire, il est généralement impossible de remettre l'ouvrage
sur le métier pour trouver un compromis.
J'en arrive maintenant à l'initiative de l'Action nationale
contre la pénétration étrangère. Cette initiative ne propose
aucune disposition en matière de référendum obligatoire.
Elle se borne à prescrire le référendum facultatif pour
tous les traités internationaux. Sans doute, selon les inten-
tions de l'Action nationale, le référendum obligatoire de-
vrait demeurer réservé dans les cas où la doctrine et la
pratique l'ont déjà admis, conformément à l'article 121 de
la constitution fédérale. Voulant soumettre au référendum
tous les traités internationaux, l'initiative de l'Action natio-
nale néglige, à l'instar de ceux qui postulent la concor-
dance que j'ai évoquée auparavant, de considérer la diffé-
rence fondamentale, essentielle qui existe entre la procé-
dure législative interne et les conditions dans lesquelles
s'élaborent les traités internationaux. En acceptant l'initia-
tive, on porterait - comme le dit le Conseil fédéral -
gravement atteinte à la capacité d'agir en politique étran-
gère et à la crédibilité de notre pays dans le domaine des
relations internationales. Mais l'initiative de l'Action natio-
nale est surtout dangereuse à cause de sa disposition
transitoire qui prescrit qu'aussitôt après l'insertion du
nouvel article constitutionnel le délai référendaire com-
mence à courir pour tous les traités actuellement en vi-
gueur qui, selon l'ancien droit, n'ont pas été soumis au
référendum. On peut facilement percevoir quelles pour-
raient en être les conséquences. L'annulation d'un traité
sans l'assentiment de l'autre partenaire constituerait une
violation du principe pacte sunt servanda, entraînerait la
responsabilité internationale de la Suisse et compromet-
trait le bon renom de notre pays. J'ajoute que, selon notre
droit interne, la seule autorité légitimée à dénoncer un
traité international est le Conseil fédéral, même si le traité
en question a été ratifié à la suite d'une votation popu-
laire. Cette règle ne repose pas sur une disposition ex-
presse, mais sur le droit coutumier et n'a jamais été con-
testée.
Je reviens maintenant au problème de fond que j'ai évo-
qué au début de mon intervention. Votre commission s'est
efforcée de trouver un juste équilibre, un compromis entre
la tendance à assurer un maximum de démocratie et la
tendance à garantir un maximum de liberté de mouvement
dans les relations internationales. Sur le plan du droit in-
terne, nous connaissons deux types de référendum: le
référendum obligatoire et le référendum facultatif. En ma-
tière de traités internationaux, il apparaît aussi opportun
de distinguer entre les traités fondamentaux, essentiels,
qui justifient d'appeler obligatoirement le peuple et les
cantons à se prononcer, et d'autres traités, moins impor-
tants, mais tout de même importants, qui doivent être sou-
mis au référendum populaire, mais naturellement seule-
ment si la demande en est faite.
En nous proposant les nouveaux 3e et 4e alinéas de l'arti-
cle 89 de la constitution, le Conseil fédéral a fait état de
cette distinction. Il faut encore considérer qu'à l'intérieur
des deux catégories - référendum obligatoire ou référen-
dum facultatif - se pose la question subséquente de savoir
si la décision de soumettre un traité au référendum est
obligatoire suivant un certain automatisme ou si, par con-
tre, elle est facultative, potestative, pouvant être prise avec
une certaine marge d'appréciation. Il est bien évident que,
dans ce contexte, les mots «obligatoire» et «facultatif» se
rapportent à la décision qui a pour objet la clause réfé-
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rendaire et non pas au référendum lui-même. La décision
de soumettre un traité international au référendum peut être
considérée comme obligatoire si les critères de soumis-
sion sont clairs et ne donnent pas lieu à des difficultés
d'interprétation. La décision sera par contre potestative si
les critères ancrés dans le nouvel article 89 de la constitu-
tion devaient être vagues et laisser ouverte une marge
d'appréciation très large.
Comment la situation se présente-t-elle actuellement? Au
niveau du référendum obligatoire, la constitution fédérale
ne prescrit aucune disposition en matière de traités inter-
nationaux. La doctrine et la pratique à propos de l'article
121 de la constitution, qui concerne la législation au ni-
veau constitutionnel, ont admis un référendum. Ce fut le
cas de l'approbation des accords conclus entre la Suisse
et les Communautés européennes. La décision des Cham-
bres fédérales a été typiquement potestative, les critères
évoqués étant plutôt souples. La preuve en est que le
Conseil fédéral, dans son message du 27 octobre 1974,
remarque que le référendum concernant les accords avec
les Communautés européennes a donné l'occasion d'ap-
pliquer des considérations outrepassant la théorie soute-
nue et la pratique suivie jusqu'ici. En ce qui concerne par
contre le référendum facultatif, l'actuel article 89, 4e ali-
néa, de la constitution prescrit des critères clairs - traités
internationaux conclus pour une durée indéterminée ou
pour plus de quinze ans - de façon que la décision des
Chambres qui a pour objet la clause référendaire peut
être considérée comme obligatoire, comme automatique.
En vérité, même la teneur, en soi très claire, de l'article 89,
4e alinéa, en vigueur a dû être interprétée. Je me réfère
aux questions de savoir si un traité dénonçable avant l'ex-
piration du délai de quinze ans ou donnant naissance à
des droits et obligations d'une durée indéterminée devait
ou non être soumis au référendum. L'interprétation n'a
toutefois pas donné lieu à des difficultés particulières.
Je voudrais maintenant examiner de près le critère de la
durée. Le référendum facultatif tel qu'il est prescrit par
l'article 89, 4e alinéa, en vigueur de la constitution repose
exclusivement sur le critère de la durée des traités inter-
nationaux. Ce critère peut être valable dans certains cas
mais pas comme règle absolue et exclusive. Nous con-
naissons de nombreux accords conclus pour moins de
quinze ans qui, du point de vue politique et économique,
de l'orientation de notre politique étrangère, etc., sont
beaucoup plus importants que d'autres traités signés pour
une très longue durée ou pour une durée indéterminée. Le
seul critère de la durée ne satisfait plus personne. Votre
commission l'a maintenu, selon le projet du Conseil fédé-
ral qui diffère de celui du 4e alinéa en vigueur, mais à
côté d'autres critères. Du point de vue de la logique, il
faudrait distinguer selon l'importance du traité. Seuls les
traités qui ont une certaine importance devraient être sou-
mis au référendum facultatif, tandis que le référendum
obligatoire devrait demeurer réservé aux accords de ca-
ractère fondamental. La difficulté surgit aussitôt qu'il s'agit
de fixer des critères concrets qui soient praticables, inter-
prétables, applicables et qui correspondent au concept de
l'importance. On peut concevoir deux méthodes diffé-
rentes: la première consiste dans l'énumération de toutes
les catégories spécifiques de traités internationaux que,
vu leur importance intrinsèque, l'on veut soumettre au
référendum, mais une telle méthode n'est pas satisfai-
sante. 1. Il est extrêmement difficile de fixer une typologie
des traités internationaux. 2. En énumérant un numerus
clausus des catégories spécifiques des accords internatio-
naux, on court le danger d'exclure des traités qui ne sont
pas importants actuellement mais qui pourraient le deve-
nir dans dix ou vingt ans. Or il serait regrettable de devoir
procéder dans les prochaines années à une nouvelle revi-
sion de l'article 89, 3e et 4e alinéas, de la constitution.
La seconde méthode consiste dans renonciation d'un ou
d'un nombre restreint de critères de caractère général.
C'est cette méthode qu'ont adoptée les auteurs de l'avant-
projet du Département politique à propos du référendum

facultatif. Ce dernier était prévu pour les traités internatio-
naux de très grande portée, pourvu que la majorité de
tous les membres de chacun des deux conseils donne son
adhésion. Le Conseil fédéral a abandonné le critère de la
très grande portée de façon que, selon le projet présenté
dans le cadre du message, les Chambres fédérales pour-
raient décider de soumettre ou de ne pas soumettre un
traité au référendum facultatif pour n'importe quelle rai-
son, ce qui leur aurait donné un pouvoir d'appréciation
trop large qui aurait pu déboucher sur l'arbitraire. J'ima-
gine d'ailleurs que c'est pour cette raison que M. Blnd-
schedler, au cours de la séance plénière de la deuxième
procédure de consultation, a déclaré: «Ich persönlich
wäre durchaus dafür gewesen, die wesentliche Tragweite
hierdrin zu lassen.»
Si aucun critère, aucune ligne directrice n'est ancrée dans
la constitution, la décision des Chambres sur la clause
référendaire pourrait être mal comprise. Donc, d'un côté,
notamment si les Chambres se prononcent en faveur du
référendum, il est à craindre qu'une procédure plébisci-
taire ne soit amorcée. Si.au contraire, le Conseil n'approuve
pas la clause de référendum, il risque de décevoir une
partie de l'opinion publique. Ces dangers existent même si
la constitution nous prescrit des critères mais ils sont né-
gligeables parce que le Conseil fédéral et les Chambres
pourront toujours se justifier en arguant du fait qu'ils ont
suivi et appliqué des critères objectifs. Ce sont les raisons
qui ont amené votre commission à ne pas adhérer à la
proposition du Conseil fédéral concernant l'alinéa 3 nou-
veau de l'article 89.
J'en reviens à la méthode qui consiste à énoncer
des critères généraux. En commission, nous avons exami-
né plusieurs critères. Dans le cadre du référendum obli-
gatoire, nous avons écarté le critère d'une nouvelle orien-
tation de notre politique étrangère, qui nous a paru trop
abstrait. Il donne lieu à des difficultés d'interprétation et à
des malentendus, surtout à l'égard de l'étranger. La com-
mission a également écarté les critères de la limitation de
notre souveraineté, de la modification de la structure de la
Confédération et de la modification de l'ordre des compé-
tences internes à cause des difficultés d'interprétation
auxquelles ils peuvent donner lieu dans la pratique.
Toujours en matière de référendum obligatoire, votre com-
mission s'est rendue à la plupart des motifs invoqués par
ceux qui s'opposent à l'adoption du critère de la modifica-
tion d'une disposition de la constitution fédérale tout
court. Je me suis déjà exprimé à ce propos dans la pre-
mière partie de mon intervention. Je me réfère également
au message du Conseil fédéral, pages 26 et 27.
Votre commission a toutefois été de l'avis que ce critère,
dûment tempéré et dûment corrigé par le concept de l'Im-
portance des modifications, peut être accepté.
En ce qui concerne le référendum obligatoire, la commis-
sion vous propose, en plus des deux critères spécifiques
proposés par le Conseil fédéral, un troisième critère qui
résulte de la cumulation d'un critère formel - la modifica-
tion de la constitution - et d'un critère abstrait - l'impor-
tance de la modification. Ainsi, elle propose que tous les
traités qui entraînent des modifications et compléments
importants de la constitution soient soumis à l'acceptation
ou au rejet du peuple et des cantons. Je reviendrai sur ce
point lors de la discussion de détail.
Dans le cadre du référendum facultatif, la commission a
écarté le critère des «self-executing treatees», c'est-à-dire
des traités internationaux qui entraînent des effets directs
en ce qui concerne la position juridique, les droits et obli-
gations de nos citoyens. En vérité, il est parfois difficile
d'établir d'avance si un traité contient des dispositions de
caractère «self-executing». Cette question est souvent
tranchée post-factum par la jurisprudence,
Votre commission a longuement examiné la proposition
selon laquelle tous les traités internationaux dérogeant
aux lois nationales doivent être soumis1 au référendum
facultatif. Ce critère a soulevé un certain nombre de criti-
ques, notamment de la part du Conseil fédéral et des ex-
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perts, critiques qui me paraissent justifiées. Il est en effet
nécessaire de faire une distinction entre l'élaboration du
droit interne et celle des traités internationaux. Cepen-
dant, nous considérons ce critère comme valable s'il est
combiné avec celui de l'importance. Par conséquent, votre
commission vous propose d'ajouter à l'article 89, 3e alinéa,
lettre b, une disposition selon laquelle le référendum fa-
cultatif est applicable aux traités qui modifient ou complè-
tent de façon importante des lois fédérales ou des arrêtés
fédéraux de portée générale. Cette disposition est le pen-
dant de celle qui prescrit le référendum obligatoire pour
les traités modifiant de façon importante notre constitu-
tion.
Toujours dans le cadre du référendum facultatif, votre
commission a encore passé au crible d'autres critères:
l'unification du droit, la violation de droits fondamentaux,
l'adhésion à des organisations internationales (autres que
les organisations supranationales et celles de sécurité col-
lective), la signification politique importante, la grande
portée, la grande importance, la portée essentielle du
point de vue politique, économique, financier, etc. Ce sont
là pour la plupart des critères plus ou moins formels et
concrets qui pourraient trouver place tout au plus dans
une longue énumération des cas spécifiques de référen-
dum. Nous avons, pour les raisons que j'ai déjà exposées,
écarté la méthode de l'énumération.
Quant aux autres critères de caractère abstrait que j'ai
évoqués, votre commission considère qu'il faut se borner
à fixer le concept de la grande portée. Se référer de façon
détaillée, particulière, au concept de la grande portée
politique, économique ou financière ne pourrait que susci-
ter une certaine confusion, d'une part parce que la portée
politique et la portée économique sont interdépendantes,
d'autre part parce qu'en spécifiant la qualité de la portée
d'un traité, on court le risque de donner une définition
exhaustive et d'oublier d'autres aspects importants.
Le eitere abstrait et général de la grande portée qui a été
introduit à la lettre c du 3e alinéa de l'article 89 de la
constitution correspond d'ailleurs au critère adopté par le
Département politique.
Précisément, on trouvait dans l'avant-projet les mots «très
grande portée». Ainsi, selon l'avant-projet, la décision de
soumettre le traité au référendum aurait dû être prise à la
majorité de tous les membres de chacune des deux
Chambres. Il faut aussi noter une différence dans le texte
allemand; tandis que dans l'avant-projet on se référait à la
«wesentliche Tragweite», votre commission a adopté le
terme de «grosse Tragweite» correspondant au texte fran-
çais.
Avant de clore mon intervention d'entrée en matière, je
voudrais encore attirer votre attention sur trois points im-
portants qui méritent d'être retenus dans le cadre d'une
revision des dispositions concernant le référendum en ma-
tière de traités internationaux.
Premièrement, je me réfère à la question du référendum
obligatoire que la doctrine et la pratique ont admise sur la
base de l'article 121 de la constitution. Votre commission
unanime a affirmé que les cas de référendum obligatoire,
aux termes du 4e alinéa nouveau de l'article 89, sont ex-
haustifs. Il n'y aura donc plus de place pour des référen-
dums obligatoires en matière de traités internationaux
conformément à l'article 121 de la constitution puisque
cette matière a été réglée d'une façon complète à l'ar-
ticle 89.
Deuxièmement, la revision de l'article 89 ne concerne que
les traités internationaux ratifiés par les Chambres fédé-
rales. Les traités administratifs et les autres traités que le
Conseil fédéral est autorisé à conclure définitivement, soit
sur la base du droit coutumier constitutionnel, soit par
délégation des Chambres, demeurent réservés. En d'au-
tres termes, ils ne sont point touchés par la revision de
l'article 89.
Le troisième et dernier point concerne la dénonciation des
traités. Le Conseil fédéral, nous l'avons déjà vu, est la
seule autorité légitimée à dénoncer un traité. Aussi cette

matière n'est-elle point concernée par la revision de l'ar-
ticle 89. La dénonciation d'un traité ne peut pas être sou-
mise au référendum.
Votre commission est consciente de la difficulté qu'il y a
de trouver une solution parfaite au règlement du référen-
dum en matière de traités internationaux. La preuve en est
que les experts non seulement ont exprimé des opinions
divergentes, ce qui est tout à fait normal, mais surtout ont
été hésitants, prudents. Le Conseil jugera si la commission
a fait un bon travail. Pour ma part, je peux seulement dire
que votre commission qui a été très bien dirigée par
M. Hofer a fait un travail minutieux et diligent en ne négli-
geant aucun aspect du problème. La nécessité d'élargir la
participation du peuple et des cantons dans le domaine
de la politique extérieure est reconnue par tout le monde.
Nous sommes d'ailleurs en face d'une initiative populaire
qui doit être traitée obligatoirement. Par conséquent, la
recommandation d'entrer en matière, que je fais au nom de
la commission, est superflue.

Aider: Die parlamentarische und auch die ausserparlamen-
tarische Vorgeschichte der heute zur Diskussion stehen-
den Vorlage ist, wie Sie den Ausführungen von Herrn Ho-
fer entnehmen konnten, ziemlich lang. Allen Vorschlägen,
die in den letzten 15 Jahren zur Revision des Staatsver-
tragsreferendums gemacht wurden, lag der Wunsch zu-
grunde, das Mitspracherecht des Volkes beim Abschluss
von internationalen Vereinbarungen auszudehnen. Mir
scheint - dem hat sich auch die Vorberatende Kommission
angeschlossen - mit Recht. Die weltweite Verflechtung auf
wirtschaftlichem Gebiet, die gegenseitige Abhängigkeit der
Staaten vor allem in Europa, zwingt zu grenzüberschreiten-
den Lösungen, die ihren Ausdruck in einer grossen Zahl
teilweise sehr wichtiger internationaler Abkommen gefun-
den haben. Allein von 1960 bis 1974 hat das Parlament
über 300 solcher Vereinbarungen und Verträge genehmigt.
Dazu kommt eine Grosszahl weiterer Vereinbarungen, die
vom Bundesrat in eigener Kompetenz abgeschlossen wur-
den und nicht Gegenstand parlamentarischer Erörterungen
waren.
Es ist unbestritten, dass manche Staatsverträge in die
schweizerische Gesetzgebung eingegriffen haben, ohne
dass sie aufgrund der bisherigen verfassungsrechtlichen
Ordnung dem Referendum unterstanden. Nun entspricht es
aber einem Grundprinzip unseres Staates, dass das Volk
bei der Ausgestaltung unserer innerstaatlichen Ordnung,
vor allem im Bereich der Gesetzgebung, im Rahmen des
Referendums seinen Willen zum Ausdruck bringen kann
und soll. Dies war der Grundgedanke, der meiner Initiative
vom Jahre 1972 zugrunde lag. Ich wollte mit meinen Anträ-
gen erreichen, dass so bedeutsame Aenderungen oder Er-
gänzungen unserer innerstaatlichen Rechtsordnung, wie
das z. B. durch die Genehmigung der Europäischen Men-
schenrechtskonvention oder auch anderer wichtiger Ab-
kommen geschah, im Genehmigungsverfahren gleich be-
handelt werden wie Gesetzesänderungen, die wir in eige-
ner Regie, also ohne völkerrechtliche Grundlage, be-
schliessen.
Verschiedentlich wurde mir entgegengehalten, ich würde
mit meinen Vorschlägen viel zu weit gehen. Als entschie-
dener Befürworter der internationalen und vor allem auch
der europäischen Zusammenarbeit könne doch gerade
ich kein Interesse daran haben, die Genehmigung von
Staatsverträgen durch eine Erweiterung des Referendums
potentiell zu erschweren. Dies ist - wie Sie der Botschaft
des Bundesrates entnehmen konnten - im übrigen auch
der Hauptgrund für die Zurückhaltung, welche vor allem
das Politische Departement bei der Revision des Staats-
vertragsreferendums an den Tag legte.
Ich anerkenne, dass diese etwas opportunistische Betrach-
tungsweise einiges für sich hat. Es lässt sich ohne das
Volk gewiss einfacher regieren, vor allem in aussenpoliti-
schen Dingen, denen weite Kreise unserer Bevölkerung
bekanntlich nur-ein massiges Interesse entgegenbringen.
Jedoch: Auch die Aussenpolitik muss in einer Gesellschaft
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mit langen demokratischen Traditionen, wie wir sie ken-
nen, demokratisch fundiert sein, muss im Volk einen Rück-
halt haben. Dies gilt um so mehr dann, wenn über interna-
tionale Vereinbarungen die vom Parlament üblicherweise
unter Referendumsvorbehalt genehmigten Gesetze abge-
ändert werden. In Anbetracht dessen, dass sich der Bun-
desrat und verschiedene Anträge, vor allem der Antrag
Bonnard, mit der Kommissionsvorlage (Art. 89 Abs. 3
Buchst, b) offenbar noch nicht recht befreunden können,
möchte ich diese Feststellung mit allem Nachdruck unter-
strichen haben. Wenn es Leute in diesem Saal gibt, Herr
Bundespräsident, die wirklich Verständnis für eine aktive
und engagierte schweizerische Aussenpolitik haben, dann,
das werden Sie mir wohl attestieren, gehöre ich selbst si-
cher dazu. Aber eben, auch wenn die Aussenpolitik in der
Bevölkerung nicht so sehr verankert ist wie gewisse Ma-
terien im innenpolitischen Bereich, ist es doch wesentlich
und wichtig, dass wir die grundsätzlichen demokratischen
Aspekte nicht übersehen.
Ich musste mir Rechenschaft darüber geben - ich glaube,
wir müssen dies alle tun -, dass wir keine Aussenpolitik
betreiben und keine wichtigen völkerrechtlichen Verträge
abschliessen können, wenn wir dabei nicht wenigstens mit
dem stillschweigenden Konsens oder - im Falle eines Re-
ferendums - mit der ausdrücklichen Zustimmung des Vol-
kes rechnen können. Andernfalls besteht nicht nur die Ge-
fahr einer teilweisen Ausschaltung, eines kalten Abbaus
der Volksrechte; es besteht auch die Gefahr einer zuneh-
menden Entfremdung der Bevölkerung vom ganzen Ge-
setzgebungsprozedere und der Gestaltung unserer Ver-
hältnisse im weitesten Sinne. Ohne - oder gar gegen - das
Volk ist auch eine echte Aktivierung unserer Aussenpolitik
kaum möglich. Das Fehlen eines substantiellen Mit-
spracherechtes in wichtigen, wesentlichen Dingen leistet
nur dem ohnehin weitverbreiteten Gefühl der Ohnmacht,
des Vertrauensschwundes und der Gleichgültigkeit Vor-
schub.
Neben diesen staatspolitischen Erwägungen zugunsten
meiner Initiative und - wie ich gleich betonen möchte -
der Kommissionsvorlage sind auch staatsrechtliche Ge-
sichtspunkte von Bedeutung. Sie erinnern sich an die Dis-
kussion, welche wir im Zusammenhang mit dem EWG-Frei-
handelsabkommen führten. Der geltende Verfassungstext
erlaubte uns nicht, das Abkommen dem fakultativen Re-
ferendum zu unterstellen, und ein obligatorisches Referen-
dum in Sachen Staatsverträge kennt die Verfassung bis
heute überhaupt nicht. Ich war damals aus Gründen der
Verfassungstreue gegen die Referendumsklausel und halte
auch heute noch an meiner Auffassung fest, dass das Par-
lament damals verfassungswidrig gehandelt hat, als es al-
lein aus politischen Gründen das in der Verfassung nicht
vorgesehene obligatorische Referendum beschloss.
Gewiss hat man - darauf wurde vorhin auch angespielt -
damals diesen Beschluss mit einem Hinweis auf Artikel 121
der Bundesverfassung - die Bestimmung über die Revision
unseres Grundgesetzes - zu begründen versucht. Aber
diese Begründung war letztlich meines Erachtens nicht
haltbar, weil sie mit dem Wortlaut und auch mit dem Sinn
dieser Verfassungsvorschrift nicht vereinbar war. Sie zeig-
te letztlich nur eines: Wir brauchen dringend eine rechtlich
klare, abschliessende Neuregelung des Staatsvertragsrefe-
rendums, die den erwähnten staatspolitischen und demo-
kratischen Anliegen Rechnung trägt und ein so wichtiges
Volksrecht wie das Referendum nicht der Willkür von Re-
gierung oder Parlament überlässt. Aus diesem Grunde ver-
mag der Vorschlag des Bundesrates denn auch nicht zu
überzeugen. Die umfassende Kompetenz, welche dem Par-
lament nach dem bundesrätlichen Antrag (fakultatives Re-
ferendum) nur auf ausdrücklichen Beschluss der Räte hin
zustünde, stellt ein demokratisches Grundrecht in das freie
Ermessen der Räte. Grundrechte, handle es sich nun um
Rechte der Persönlichkeit im engeren Sinne oder um Mit-
wirkungsrechte bei der Gesetzgebung, dürfen in einem li-
beralen Rechtsstaat aber nicht von behördlichem oder
parlamentarischem Wohlwollen abhängig gemacht werden.

Die Vorlage der Kommission trägt diesem Gedanken Rech-
nung. Sie bringt eine - gegenüber dem bisherigen Recht -
massvoll erweiterte, aber auch, wie Herr Kollege Barchl
mit Recht betonte, abschliessende Regelung des Staats-
vertragsreferendums, indem sie für die Entscheidung der
Frage, ob ein fakultatives oder obligatorisches Referendum
anzuordnen sei, gewisse verbindliche Richtlinien festlegt.
Die Fraktion des Landesrings stimmt aus allen diesen
Gründen dem Vorschlag der Kommission zu. Wenn Sie den
Text meiner Einzeiinitiative mit dem Kommissionstext ver-
gleichen, können Sie feststellen, dass die Kommission den
Grundgedanken meiner Initiative mitübernommen hat. Ge-
rnäss Absatz 3 Buchstabe b von Artikel 89 unterstehen
wichtige Aenderungen oder Ergänzungen von Bundesge-
setzen oder allgemeinverbindlichen Bundesbeschlüssen
inskünftig nun ebenfalls dem fakultativen Referendum, und
wichtige Aenderungen oder Ergänzungen der Bundesver-
fassung unterliegen gemäss Absatz 4 von Artikel 89 dem
obligatorischen Referendum. Ich kann mich dieser Formu-
lierung, die über nebensächliche, unbedeutende Gesetzes-
änderungen hinweggeht, anschliessen und der Abschrei-
bung meiner Einzelinitiative mit Befriedigung zustimmen.
Es ist ganz klar, dass auch die Kommissionsvorlage Dis-
kussionen über die Frage, ob ein völkerrechtlicher Vertrag
dem Referendum untersteht, nicht völlig ausschliesst. Auch
der Text der Kommission wird bisweilen Anlass zu Ausle-
gungsfragen geben. Das ist, wie wir im Rahmen der vorbe-
ratenden Kommission feststellen konnten, bei keiner Lö-
sung vermeidbar, ausser vielleicht bei einem so extremen
Vorschlag wie demjenigen der NA-lnitiative.
Im Unterschied zur bundesrätlichen Vorlage ist es der
Kommission aber gelungen, gewisse «Leitplanken» aufzu-
richten, die auch für die Auslegung in konkreten Fällen im
Interesse einer ausgewogenen, rechtlich sauberen und
demokratischen Lösung notwendig sind. Man kann sich
darüber hinaus sicher auch fragen, ob Absatz 3 Buchstabe
c, fakultatives Referendum bei Staatsverträgen von grosser
Tragweite, wie die Formulierung lautet, nicht allzu unbe-
stimmt formuliert sei. Diese Formulierung kommt den bun-
desrätlichen Vorstellungen ja sehr nahe. Man kann sich
auch fragen, ob die Begriffe der kollektiven Sicherheit und
der supranationalen Organisation in Absatz 4 wirklich so
klar sind, wie das die bundesrätliche Botschaft wahrhaben
will. Persönlich habe ich hier gewisse Bedenken.
Insgesamt betrachtet, erachten wir den hier zur Debatte
stehenden Text der Kommission aber als eine vertretbare
Lösung, die die aussenpolitische Mobilität unseres Landes
- die Hauptsorge des Politischen Departements - nicht
wirklich behindert.
Die Zustimmung zur Kommissionsvorlage impliziert ohne
weiteres die Ablehnung der NA-lnitiative. Die Mängel, die
dieser Initiative anhaften, sind offenkundig. Sie geht unter
demokratischen Gesichtspunkten eindeutig weniger weit
als Bundesrat und Kommisison, indem sie das obligatori-
sche Referendum gar nicht vorsieht. Vor allem aber ist die
Bestimmung unhaltbar, wonach im Falle der Annahme die-
ser Volksinitiative die Referendumsfrist für bestehende be-
fristete Staatsverträge zu laufen beginne. Die Absicht, wel-
che mit dieser Formulierung verfolgt wird, ist klar. Man
möchte gewisse rechtswirksam abgeschlossene Staatsver-
träge nachträglich aus dem Sattel heben, ohne Rücksicht
auf unsere Stellung in der Völkergemeinschaft und ohne
Rücksicht auf den alten Grundsatz: Pacfa sunt ser-
i/anda. Hätten die Autoren dieses Initiativtextes nicht
auf die Rückzugsklausel verzichtet und damit von Anfang
an auf recht unschweizerische Art jedes Gespräch über
die zu findende Lösung ausgeschlossen, die Initianten
müssten vernünftigerweise den Kommissionstext Ihrer
eigenen initiative vorziehen.
Wir bitten Sie, diese Initiative abzulehnen und der Vorlage
der Kommission zuzustimmen.

M. Bonnard: Au nom du groupe libéral et évangélique, je
vous propose d'entrer en matière et d'approuver la propo-
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sition du Conseil fédéral tendant au rejet de l'initiative de
l'Action nationale. Celle-ci ne tient aucun compte de la né-
cessité de protéger la capacité du gouvernement et du
parlement d'agir en politique étrangère. Elle porterait une
grave atteinte au crédit international de la Suisse. Ces
deux motifs sont à eux seuls déterminants.
Quant à la proposition de la commission, nous vous invi-
tons à la discuter, c'est-à-dire à entrer en matière, mais
nous ne pouvons la suivre et nous vous en présentons une
autre que, d'entente avec notre président, je motive briève-
ment maintenant. Nous suggérons d'en revenir au texte du
Conseil fédéral aussi bien au 3e qu'au 4e alinéa. Au texte
du Conseil fédéral nous vous demandons d'apporter une
seule adjonction, soit une directive générale donnée au
Parlement dans l'article 89, 3e alinéa, sur les cas dans les-
quels il se justifierait pour lui de soumettre un traité au
référendum populaire. Selon cette indication générale, le
Parlement devrait réserver le référendum populaire facul-
tatif aux seuls traités ayant une grande portée.
Avant de motiver cette proposition, j'aimerais rendre hom-
mage à tous les membres de la commission qui avec
ténacité ont recherché les critères les plus propres à défi-
nir le contenu et les limites du référendum en matière de
traités internationaux. L'entreprise était extraordinairement
difficile. Il fallait beaucoup de courage et d'opiniâtreté
pour s'y attaquer alors que, je tiens à le souligner, nos
spécialistes les plus écoutés du droit international et du
droit constitutionnel avaient déjà tenté l'effort avec un
grand sérieux et avaient finalement renoncé à donner des
précisions qu'ils jugeaient en réalité illusoires. Cependant,
si méritoire qu'ait été l'effort de la commission, il ne me
paraît pas avoir abouti au résultat espéré et c'est cela qui
m'amène aujourd'hui à reprendre, au nom du groupe, une
proposition que j'ai présentée en commission mais que
faute d'avoir pu participer au débat jusqu'à la fin je n'ai
pu défendre jusqu'au bout également.
Chacun convient aujourd'hui que les règles sur le référen-
dum en matière de traités internationaux ne sont pas satis-
faisantes. On s'accorde également sur les buts que doit vi-
ser une revision de ces dispositions. On admet qu'il faut
tendre à développer le référendum de manière que le
peuple et, le cas échéant, les cantons puissent se pronon-
cer sur les questions les plus importantes de notre politi-
que extérieure. Mais on admet aussi que le développement
du référendum doit demeurer dans une juste mesure afin
de ne pas restreindre à l'excès notre liberté de mouve-
ment en politique étrangère et afin de ne pas
compromettre la crédibilité et le sérieux de notre action
sur le plan international. Les divergences commencent
quand il s'agit de fixer les méthodes propres à atteindre
ces buts différents et partiellement contradictoires. Le
Conseil fédéral est partisan d'une certaine souplesse, la
commission cherche au contraire à introduire des critères
qui, en apprarence du moins, sont plus précis. Dans notre
groupe, nous sommes pour la souplesse contre des cri-
tères d'apparence trop précis.
J'aimerais faire observer d'abord que, si notre politique
étrangère est inspirée par certaines maximes constantes
comme la neutralité ou la solidarité internationale, elle est
pour le surplus étroitement dépendante des circonstances
du moment. Il en va de même de ses effets à l'intérieur du
pays. Etant entendu, et tout le monde l'admet, que l'on ne
doit soumettre au référendum populaire que les traités
vraiment importants, personne ne peut dire aujourd'hui
avec certitude quel genre de traité sera important aux
yeux du peuple suisse et de ses mandataires dans dix ou
dans vingt ans. Tel traité dont la portée nous paraît au-
jourd'hui restreinte pourrait, conclu ultérieurement, pren-
dre une toute autre signification, parce qu'entre-temps les
circonstances se sont modifiées tant sur le plan intérieur
qu'au niveau international. Cela déjà conduit à accorder
une large confiance au Parlement. C'est lui qui est en défi-
nitive le mieux placé pour dire si, dans les circonstances
de politique extérieure et intérieure du moment, un traité
doit être considéré comme suffisamment important pour

être soumis à titre facultatif ou obligatoire au référendum
populaire.
Aux cas de référendums proposés par le Conseil fédéral, la
commission suggère d'en ajouter deux. Il y aurait référen-
dum facultatif, respectivement référendum obligatoire,
lorsque le traité modifie ou complète de façon importante
la loi, respectivement la constitution. La commission
espère ainsi donner au Conseil fédéral et au Parlement
des règles leur permettant de prendre leurs décisions
d'une manière plus sûre. C'est à mes yeux se bercer
d'illusions. Certes, la question de la conformité d'un traité
avec la loi ou la constitution sera parfois aisée à résoudre.
Mais elle sera bien plus souvent sujette à controverse. Et
dans ces cas-là, les plus fréquents, le Conseil fédéral s'en-
tourera bien sûr de l'avis d'experts qui ne seront pas né-
cessairement d'accord entre eux, l'expérience l'enseigne.
Puis il définira sa propre position en marquant, comme
c'est son devoir, les hésitations possibles. Enfin dans ce
Parlement, où les juristes distingués ne manquent pas, la
dispute s'élargira. Mais en définitive ce ne sont pas les ar-
guments juridiques qui l'emporteront, ce seront les argu-
ments de politique intérieure et extérieure qui entraîneront
la décision. Le Parlement fera ce qui, sur le moment, lui
paraîtra le plus sage. Les critères juridiques auxquels on
aura voulu le lier n'auront fait que lui compliquer la
tâche et surtout lui masquer la vraie nature de la décision
à prendre qui n'est pas juridique, mais politique.
Bien sûr, la proposition de la commission a l'apparence
de la logique. Les lois étant soumises au référendum
facultatif et la constitution au référendum obligatoire, il
peut paraître logique que les traités qui les complètent ou
les modifient soient soumis à la même procédure. Mais ce
qui est logique n'est pas nécessairement bon. La commis-
sion me paraît perdre de vue que le problème du référen-
dum ne se pose pas de la même manière en politique inté-
rieure et en politique extérieure. En politique intérieure, le
référendum pose exclusivement le problème de l'étendue
des droits populaires et de ses effets sur les limites des
autres pouvoirs. En politique extérieure, le référendum
pose non seulement ce problème mais aussi, comme l'a
souligné le Conseil fédéral, celui de notre liberté de mou-
vement en politique étrangère et de la crédibilité de notre
action sur le plan international.
Si en politique interne les principes de la démocratie justi-
fient de larges droits populaires, en politique extérieure
notre liberté de mouvement et la crédibilité de notre action
imposent une certaine retenue.
Or, à mes yeux, les critères fondés sur la conformité des
traités avec la loi ou la constitution, s'ils tiennent très lar-
gement compte des droits populaires, négligent les impéra-
tifs de notre politique extérieure. Ils conduiraient à sou-
mettre au référendum un nombre manifestement excessif
de traités, aussi bien les traités les plus importants que les
traités les plus insignifiants. Les pouvoirs du Conseil fédé-
ral qui, je vous le rappelle, est chargé de conduire notre
politique étrangère et qui est seul en état de le faire serait
réduits dans une trop grande mesure. Son crédit à l'étran-
ger serait atteint.
D'ailleurs, le critère fondé sur la conformité du traité avec
la loi ou la constitution, tel qu'il est formulé par la consti-
tution, passe à côté du but. Chacun convient, et la com-
mission aussi, que le peuple ne doit se prononcer que sur
les questions importantes. La commission croit satisfaire à
cette préoccupation en exigeant que la loi ou la constitu-
tion soient modifiées de façon importante. Mais cela ne
suffit évidemment pas. Il faudrait aussi que la loi - ou les
dispositions constitutionnelles - qui sont complétées ou
modifiées soient elles-mêmes importantes. Or cela la com-
mission ne l'exige pas.
La commission propose de soumettre au référendum facul-
tatif les traités qui sont d'une grande portée. Cette sugges-
tion de la commission me paraît judicieuse et nous la
reprenons dans notre proposition. Elle exprime une idée
sur laquelle un large consensus existe et selon laquelle,
en politique étrangère, le peuple ne doit être appelé à se
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prononcer que sur ce qui est vraiment important. De plus,
en limitant le référendum facultatif aux traités d'une
grande portée, le constituant montrera au Parlement la di-
rection générale à suivre pour réaliser ce fameux équilibre
entre le développement des droits populaires d'une part,
la sauvegarde de notre liberté d'action sur le plan interna-
tional d'autre part.
Une dernière question se pose, celle de savoir si la déci-
sion des Chambres de soumettre un traité au référendum
facultatif doit être prise à la majorité simple ou à la majori-
té qualifiée. La commission se contente de la majorité
simple. Le Conseil fédéral propose la majorité de tous les
membres de chacun des deux conseils. C'est cette se-
conde solution que nous vous recommandons de suivre.
A première vue, la proposition de la commission semble
faciliter l'exercice du droit de référendum tandis que celle
du Conseil fédéral paraît la rendre plus difficile. A y regar-
der de plus près, il en va autrement. La valeur du droit de
référendum ne dépend pas seulement du nombre de cas
où il peut être exercé. Elle est aussi fonction d'une prati-
que qui doit en définir les cas avec une certaine continuité.
Il faut dès lors éviter une pratique trop fluctuante. Pour y
parvenir, le Parlement doit se prémunir contre les votes de
surprise. La majorité qualifiée que nous propose le Conseil
fédéral n'a pas d'autre but; elle ne constitue pas un
obstacle infranchissable et je vous invite dès lors à la
maintenir.
En bref, la proposition du Conseil fédéral avec l'adjonction
que nous suggérons par les termes «d'une grande portée»
nous paraît meilleure que celle de la commission; elle as-
sure mieux l'équilibre entre la protection souhaitable des
droits populaires et la sauvegarde indispensable du crédit
de la Suisse sur le plan international. C'est elle, par
conséquent, qui mérite notre approbation.

Renschler: Es wurde schon von Herrn Aider betont, dass
wir in einer Zeit der Internationalisierung leben. Bereits
besteht eine grosse Vielfalt an internationalen Gremien
und Organisationen, deren Zahl vor allem im regionalen
Bereich noch weiter wachsen wird. Auch die bilateralen
und multilateralen Völkerrechtsverträge nehmen dauernd
zu. Sogar nationale Konflikte weisen in ihrer Auswirkung
immer häufiger eine Tendenz zur Internationalisierung auf.
Unter Berücksichtigung dieser Entwicklung sollte die Re-
gelung der auswärtigen Gewalt auf Bundesebene grund-
sätzlich und in ihrer Gesamtheit geprüft werden. 'Insbeson-
dere ist die Kompetenzaufteilung zwischen Bundesrat und
Bundesversammlung beim Abschluss von Staatsverträgen
neu zu überdenken.
Die Schweiz schliesst jährlich etwa 80 Verträge ab. Ge-
mäss heutiger Praxis werden nur rund ein Drittel aller
Staatsverträge dem Parlament zur Genehmigung unterbrei-
tet. Rund zwei Drittel gelten als sogenannte Verwaltungs-
vereinbarungen, zu deren Abschluss sich der Bundesrat
als allein zuständig erachtet. In der Verfassung sind je-
doch keine Kriterien für diese Ausscheidung der Kompe-
tenz zwischen Bundesrat und Bundesversammlung nieder-
gelegt, und das Parlament hat keine rechtliche Möglich-
keit, den Bundesrat zur Vorlage einer solchen Vereinba-
rung zu zwingen. Ich meine nicht, dass jede Abmachung
mit dem Ausland der Ratifikation durch das Parlament be-
darf. Hingegen halte ich es für notwendig, dass die Kom-
petenzaufteilung zwischen Bundesrat und Bundesver-
sammlung in generellen Kriterien verankert wird. Es ist
deshalb bedauerlich, dass aus dem gesamten Fragenkom-
plex der aussenpolitischen Kompetenz das Staatsvertrags-
referendum herausgebrochen wird und ungeachtet der an-
deren hängigen Probleme allein neu geordnet werden
muss. Sie wissen es: Zwingender Anlass zu diesem Vorge-
hen ist die unmögliche Initiative der Nationalen Aktion.
Bei der Revision des Staatsvertragsreferendums stehen
zwei Gesichtspunkte im Vordergrund: Erstens die Verwe-
sentlichung dieses Volksrechtes und zweitens die stärkere
Beteiligung des Bürgers am Entscheidungsprozess in
aussenpolitischen Belangen. Wie die Diskussion in der

Vorberatenden Kommission zeigte, lässt sich die Verwe-
sentlichung nur schwer und nie völlig befriedigend in eine
Verfassungsnorm kleiden. In der Beurteilung des Wesentli-
chen liegt ein erheblicher Ermessensspielraum, je nach
der politischen Optik, aber auch nach den zu vertreten-
den Interessen. Nicht einmal das Ausmass der politischen
Kontroverse über eine Sachfrage bildet einen Massstab für
das Wesentliche. Alt Bundesrat Wahlen schrieb in seinem
Schlussbericht über die Totalrevision der Bundesverfas-
sung zu Recht: «Das politisch Kontroverse Ist nicht immer
wesentlich, und das Wesentliche ist glücklicherweise nicht
immer politisch kontrovers.» Die stärkere Beteiligung des
Bürgers am Entscheidungsprozess - das zweite Kriterium
- drängt sich durch die eingangs erwähnte Internationall-
sierung des Lebens auf. Wir können vom Volk kein waches
Interesse an weltweiten Zusammenhängen erwarten, wenn
es von der Mitentscheidung und damit auch von der Ver-
antwortung weitgehend ausgeschlossen bleibt.
Im Gegensatz zum kreativen Initiativrecht ist das Referen-
dumsrecht allerdings nach seiner Eigenart retardierend. Es
wirkt oft hemmend statt anpassend an die Entwicklung.
Diesem Umstände muss Rechnung getragen werden, ge-
nauso wie der Tatsache, dass das fakultative Referendum
im Laufe der Zeit immer mehr ein Werkzeug der Verbands-
politik wurde und sich damit vom Volksrecht zum Ver-
bandsrecht denaturierte. Deshalb halte ich eine Unterstel-
lung aller Staatsverträge unter das fakultative Referendum,
wie dies die Initiative der Nationalen Aktion vorschlägt, für
verfehlt. Eine solche Läsung würde übrigens auch der Ver-
wesentlichung keine Rechnung tragen.
Beim Ausbau des Staatsvertragsreferendums muss ferner
der grundlegende Unterschied zwischen völkerrechtlichen
Verträgen und Landesrecht berücksichtigt werden. Im in-
nerstaatlichen Bereich ist der Staat allein Gesetzgeber,
während bei völkerrechtlichen Verträgen mehrere Staaten
gemeinsam Recht setzen. Die Handlungsfreiheit des ein-
zelnen ist somit beschränkt. Die nationalen Interessen las-
sen sich nur selten vollumfänglich durchsetzen. Daher bie-
ten Staatsverträge häufig eine gewisse Angriffsfläche für
Kritik, die kaum ehrlicherweise mit Argumenten abzudek-
ken ist Auch aus diesem Grunde ist ein schrankenloses
Referendumsrecht der Eigenheit von Staatsverträgen un-
angemessen.
Die Vorschläge des Bundesrates zur Neuordnung des
Staatsvertragsreferendums befriedigen nicht. Insbesondere
lehne ich die Regelung ab, wonach die Mehrheit aller Mit-
glieder in jedem der beiden Räte über die Unterstellung
eines völkerrechtlichen Vertrages unter das fakultative Re-
ferendum entscheidet. Damit wird, etwas pointiert ausge-
drückt, die Gewährung eines Volksrechtes von der «Will-
kür» des Parlamentes abhängig gemacht. Ich wählte be-
wusst diesen etwas gewagten Ausdruck, weil zu befürchten
ist, dass häufig nicht sachbezogene Ueberlegungen, son-
dern opportunistische Absichten - vor allem vor Wahlen -
oder die Flucht vor der Verantwortung den Ausschlag ge-
ben werden. Es ist auch an knappe Entscheide zu denken,
die den Charakter der Zufälligkeit beinhalten.
In der Vorberatenden Kommission gehörte ich zu jenen
Mitgliedern, die bei der Neuordnung des Staatsvertragsre-
ferendums eine Lösung in folgender Richtung anstrebten:
Erstens: Objektive Kriterien für die Einräumung des Refe-
rendums.
Zweitens: Anpassung des Referendumsrechtes bei Staats-
verträgen an die Regelung im innerstaatliche Bereich.
Diese beiden Punkte wurden im Vorschlag der Kommission
weitgehend berücksichtigt. Dennoch bleibt sowohl im Ab-
satz 3 Buchstaben b und c, als auch im Absatz 4 ein erheb-
licher Ermessensspielraum offen. Leider war es unmög-
lich - ee wurde bereits darauf hingewiesen -, eine
Formulierung zu finden, die einerseits alle objektiven
Kriterien abschliessend aufzählt und andererseits neben
dem Ausbau des Referendumsrechtes auch noch der Ver-
wesentlichung Rechnung trägt.
Zum Schluss noch einige wenige Bemerkungen zur Initiati-
ve der Nationalen Aktion. Ich beschränke mich auf den
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zweiten Abschnitt: Ich muss schon sagen, ich habe noch
nie erlebt, dass Initianten in so wenig Worten so viel Un-
sinn formulierten! Der zweite Teil verletzt die Einheit der
Materie und ist undurchführbar. Während der erste Teil
das Staatsvertragsreferendum neu ordnet - allerdings
nach meiner Auffassung unzulänglich -, wird im zweiten
Teil gewissermassen ein neues 'Initiativrecht auf Kündi-
gung von Staatsverträgen eingeführt. Die Einheit der
Materie ist somit nicht gegeben. Würde die Initiative von
Volk und Ständen angenommen und gegen einen Staats-
vertrag nachträglich das Referendum erfolgreich durchge-
führt, so bliebe der betreffende Staatsvertrag dennoch in
Kraft; dieser ist bindend für unser Land. Ohne Verletzung
des Völkerrechts könnte der Vertrag bestenfalls auf den
nächstmöglichen Kündigungstermin gekündigt werden, so-
fern eine Kündigungsklausel überhaupt gegeben ist. Sie ist
beispielsweise aber bei den befristeten Darlehensverträ-
gen im Rahmen der Finanzhilfe an Entwicklungsländer
nicht vorhanden. Ein nachträgliches Referendum gegen ei-
nen derartigen Vertrag wäre also völlig sinnlos, ja gegen-
standslos. Das Darlehen ist nicht bereits gewährt. Mit einer
Ablehnung eines solchen Abkommens durch einen Volks-
entscheid könnte der Darlehensnehmer nicht gezwungen
werden, das Geld anders oder früher zurückzuzahlen, als
vertraglich vereinbart worden ist. Besonders grotesk ist
übrigens in diesem Zusammenhang, dass diese Darlehens-
verträge bei Annahme der Initiative zum zweiten Mal dem
Referendum unterstellt würden; denn sie standen schon
einmal unter dem Referendum.
Es gibt schwerwiegende Gründe, um den zweiten Ab-
schnitt der Initiative als ungültig zu erklären. Artikel 27 Ab-
satz 1 des Geschäftsverkehrsgesetzes verlangt jedoch,
dass eine Initiative so wie sie lautet, «Volk und Ständen
unterbreiten» sei. Die Rechtmässigkeit der ganzen Initiati-
ve ist aber umstritten. Im Zweifelsfall entscheide ich micht
für die Gültigkeit, zwar nicht aus Entgegenkommen gegen-
über den Initianten, sondern vielmehr - ich sage das ganz
offen - aus Schadenfreude über ihre öffentliche Blossstel-
lung im Abstimmungskampf.
Die sozialdemokratische Fraktion beantragt Ihnen, die In-
itiative der Nationalen Aktion abzulehnen und dem Vor-
schlag der Kommission zur Neuordnung des Staatsver-
tragsreferendums zuzustimmen.

Jaeger-Basel: Im Frühjahr 1913 wurde «in einer der gröss-
ten Debatten unserer Parlamentsgeschichte der Gotthard-
vertrag nach allen Seiten hin beleuchtet. Mit 108 gegen 77
Stimmen entschied sich der Nationalrat, mit 33 gegen 9
Stimmen der Ständerat für die Ratifikation» («NZZ» vom
7.8.73). Ich darf voraussetzen, dass Ihnen bekannt ist, um
was es in diesem Vertrag ging. Bis zu diesem Zeitpunkt,
d. h. bis zur Annahme des Volksbegehrens, waren nach
Massgabe der in Kraft stehenden Bestimmungen, der Bun-
desverfassung vom 29. Mai 1874 Staatsverträge dem Refe-
rendum nicht unterstellt. Nach der Ratifikation des Gott-
hardvertrages durch die Bundesversammlung haben am
28. November 1913 rund 64000 Stimmbürger ein Volksbe-
gehren eingereicht, das die Einführung des fakultati-
ven Referendums zum Ziele hatte. Am 30. Januar 1921 hat
das Schweizervolk den neuer» Artikel 89 Absatz 3, der im
Wortlaut dem im heute gültigen Druck der Bundesverfas-
sung unter Absatz 4 angeführten Text entspricht, mit rund
400000 Ja gegen rund 160000 Nein und mit 20 gegen 2
Stände angenommen. Die Stimmbeteiligung betrug 57,7
Prozent. (Nebenbei bemerkt: Auch nicht gerade überwälti-
gend! Wir haben trotz dem zum Teil künstlichen Gejammer
über schlechte Stimmbeteiligungen seither Abstimmungen
mit viel höherer Stimmbeteiligung gehabt.) Das Volk mein-
te, mit diesem Artikel ein entscheidendes Mitspracherecht
in auswärtigen Angelegenheiten gesichert zu haben. Dem
war aber nicht so. Das Volk hat eben nicht mit den Inter-
pretationskünsten gerechnet sowie mit der Möglichkeit
des Bundesrates, die Verträge so abzuschliessen, befristet
oder dann für weniger als 15 Jahre, dass sie nach dem
Wortlaut des neuen Artikels 89 Absatz 3 der Bundesverfas-

sung nicht dem fakultativen Referendum unterstellt waren
und sind.
Diese Situation wurde mit der Zunahme der wirtschaftli-
chen und politischen Verflechtungen mit dem Ausland im-
mer kritischer. Es kam so weit, dass am 12. Juni 1969
Ständerat Luder im Ständerat und Nationalrat Hummler im
Nationalrat, beide freisinnig, eine gleichlautende Motion
einreichten, deren zweiter Absatz lautet: «Der Bundesrat
wird eingeladen, Bericht und Antrag über eine Neufassung
der heute in Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung
enthaltenen Bestimmungen zu unterbreiten mit dem Ziel,
Volk und Ständen die Einflussnahme auf wesentliche aus-
senpolitische Entscheide zu ermöglichen, soweit diese
sich auf das innerstaatliche Recht auswirken.» Beide Räte
haben die Motion am 12. März 1970 erheblich erklärt.
Wie notwendig diese Neuordnung geworden war, geht aus
dem Votum von Herrn Ständerat Luder zur Begründung
seiner Motion hervor. Ich zitiere daraus: «Wenn man sich
bewusst bleibt, wie schmal die Basis für ein obligatori-
sches Referendum, wie selten und wie leicht umgehbar
ein fakultatives Referendum ist (von rund 800 Verträgen
der Jahre 1952 bis 1963 waren nur 29 dem fakultativen Refe-
rendum unterstellt, und Sie wissen, dass seit 1921 nur
dreimal das Volk zu Staatsverträgen Stellung genommen
hat: 1921 Völkerbund - also ein obligatorisches Referen-
dum -, 1923 zur Freizone Savoyen und 1958 über den
Spölvertrag); wenn man sich also dieser Tatsachen be-
wusst bleibt, kann man sich ausrechnen, dass in absehba-
rer Zeit der wesentlichere und für den Bürger direkt wir-
kende Teil der Rechtsetzung im extern-internationalen
und der direkten Demokratie entzogenen Verfahren ge-
schaffen wird.» Ich bin Herrn Ständerat Luder für diese
offene und klare Sprache sehr dankbar.
Seither hat sich die Problematik verschärft. Das Volk
konnte über den Beitritt zur EFTA nicht abstimmen, wohl
aber über den EWG-Vertrag. Schon vor den Vorstössen
der Herren Hummler und Luder hatte Nationalrat Jaeckle
am 21. März 1960 ein Postulat eingereicht, wonach Artikel
89 Absatz 3 in dem Sinne zu revidieren sei, dass Staats-
verträge von erheblicher wirtschaftlicher und politischer
Bedeutung dem fakultativen Referendum zu unterstellen
seien. 1969 beantragte der Bundesrat, das Postulat abzu-
schreiben. Der Rat widersetzte sich dieser «Abbiegung»
von Postulaten.
Für die Nationale Aktion wurde das Problem recht eigent-
lich brennend mit dem Abkommen mit Italien über die Re-
gelung der Fremdarbeiterfrage und besonders den Fami-
liennachzug von 1964. Wir hatten damals noch keinen Ver-
treter im Rate, der dann mit starker Mehrheit das Volk von
der Mitsprache ausschloss. Dabei hat wohl kein Vertrags-
werk, keine Gesetzgebung das Antlitz der Schweiz so ent-
scheidend verändert, wie eben dieser Vertrag. Auf diesen
Vertrag zielt die Rückwirkungsklausel. Zu dieser Erklärung
hat mich der Zentralvorstand in der Sitzung vom 11. Ja-
nuar 1975 ausdrücklich ermächtigt.
Durch die Einwanderung von rund einer Million Menschen
in knapp zwei Jahrzehnten, die zum überwiegenden Teil
aus katholischen Ländern stammen, wurde aus der seit
der Reformation mehrheitlich protestantischen Schweiz
ein Land, dessen Einwohner mehrheitlich katholisch sind.
Ich möchte mit allem Nachdruck betonen, dass diese Fest-
stellung keinerlei Wertung beinhaltet.
Noch 1950 rein deutschsprachige Landesteile weisen heu-
te Gebiete auf, in denen die italienische und die spani-
sche Sprache überwiegen. Dass die eingewanderten Men-
schen auch sonst ganz andere Lebensgewohnheiten ha-
ben als wir, ist selbstverständlich. Wir schätzen die Ver-
schiedenheit, die Vielfalt in der Art der Völker, sie berei-
chern auch das Ferienerlebnis. Wenn im Laufe von Jahr-
hunderten das Romanische im Prättigau durch das Wal-
serdeutsch verdrängt wurde, ist das nicht zu vergleichen
mit dem, was bei uns in kürzester Zeit geschehen ist. Wel-
chen unheilvollen Einfluss diese Zugewanderten - bekä-
men sie dazu die Möglichkeit - auf unsere Politik hätten,
dürfte eigentlich jedermann klar sein, sind sie doch ganz
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andere Verhältnisse gewöhnt. Der grossie Liberale des
20. Jahrhunderts, wie er anlässlich seines 70. Geburtstages
von der «NZZ» genannt wurde, Salvador de Madariaga,
äusserte sich zu diesem Problem wie folgt:
«Das andere Problem ist noch fundamentaler und mag in
Powells Ueberlegungen zuvorderst gestanden haben. Jede
Nation hat nämlich das Recht, soweit es in ihrer Macht
steht, ihre Zukunft und ihr Schicksal selbst zu bestimmen.
Dies ist nicht Rassismus, sondern bloss gesunder Men-
schenverstand. Kenia, Tansania oder Mali haben ebenso
das Recht, darauf zu achten, dass sie nicht durch eine
Invasion von Europäern mulattisch oder weiss werden, wie
Grossbritannien, Deutschland oder Polen dafür sorgen
dürfen, nicht durch eine Invasion von Afrikanern schwarz
zu werden. Indien, Japan oder Malaysia können sich dage-
gen wehren, durch eine Invasion von Europäern oder Afri-
kanern weiss oder schwarz zu werden, und den Schweden
ist es gestattet, sich nicht durch eine Invasion von Spa-
niern in ein katholisches Land verwandeln zu lassen.»
Dem Schweizervolk, den Bürgern der ältesten Demokratie,
der einzigen Referendumsdemokratie, wurde dieses Recht
vom eigenen Parlament und vom Bundesrat verweigert.
Die Million Menschen braucht Arbeitsplätze, Wohnungen,
Spitäler und so weiter, die ganze Infrastruktur. Von 1942
bis 1967 wurde die Siedlungsfläche der Schweiz verdop-
pelt. Jede Sekunde wird ein Quadratmeter besten Kultur-
landes überbaut, der landwirtschaftlichen Nutzung entzo-
gen. Das Schweizervolk hatte nichts dazu zu sagen.
Die Nationale Aktion hat deshalb am 20. März 1973 mit
58502 gültigen Unterschriften ihre Initiative gegen die Be-
schränkung des Stimmrechtes eingereicht. Der Bundesrat
stellt dieser, und in Befolgung der erwähnten Motionen,
seinen eigenen Vonschlag gegenüber. Im Namen der freire-
publikanischen und nationalen Fraktion empfehle ich Ih-
nen, auf die Vorlage einzutreten.

Augsburger: Nachdem mein Fraktionskollege Walter Hofer
als Kommissionspräsident die Vorlage Neuordnung Staats-
vertragsreferendum in aller Gründlichkeit erläutert hat,
die SVP den Schlussfolgerungen zustimmt und die Anträge
der Kommission unterstützt, kann ich mich in meiner Frak-
tionserklärung sehr kurz halten.
Wir haben uns 1970 zu den beiden Motionen Hummler und
Luder positiv gestellt, weil das anvisierte Ziel (Volk und
Ständen eine angemessene Einflussnahme auf wesentliche
aussenpolitische Entscheide zu ermöglichen, soweit sich
diese auf das innerstaatliche Recht auswirken) unserer-
seits als zeitgemässe Forderung betrachtet wurde. Es
kann kein Zweifel bestehen, dass der heutige Zustand
nicht zu befriedigen vermag. Das gegenwärtig gültige Kri-
terium der Dauer von mehr als 15 Jahren kann leicht um-
gangen werden. Auch bewirkt es in den meisten Fällen
eine eher zufällig und nicht von der Bedeutung der Mate-
rie abhängige Unterstellung unter das fakultative Referen-
dum.
Unseres Erachtens ist leider der Vorschlag des Bundesra-
tes nicht geeignet, das Problem zu lösen. Es geht nicht an,
bisher ungeschriebenes Recht zu setzen oder sogar weni-
ger weit zu gehen, als es der gehandhabten Praxis ent-
spricht. Die Revision hat vom Grundsatz der Parallelität
oder innerstaatlichen und zwischenstaatlichen Rechtset-
zung auszugehen, denn nur so kann das Instrument des
Staatsvertragsreferendums zu einem der wachsenden Be-
deutung der zwischenstaatlichen Rechtsetzung adäquaten
Volksrecht ausgebaut werden.
Es ist interessant festzustellen, dass dem Ergebnis des
Vernehmlassungsverfahrens so gut wie keine Beachtung
geschenkt worden ist. Sowohl die wirtschaftlichen Spitzen-
organisationen, vom Gewerkschaftsbund bis zum Vorort,
wie auch die politischen Parteien, haben sich sehr kritisch
zum Expertenentwurf geäussert. Das muss doch zu den-
ken geben. So kann es nicht verwundern, wenn von ver-
schiedener Seite von einer verzerrten Optik des Botschafts-
entwurfes die Rede ist, indem man dem Volk offenbar
misstraut und uneingeschränktes Vertrauen nur den Be-

hörden zuzusprechen bereit ist. Die SVP will keine Ord-
nung, die den Bundesrat in völkerrechtlichen Belangen an
einem im Interesse des Landes liegenden Handeln hindern
würde. Deshalb lehnen wir auch die Initiative der Nationa-
len Aktion ab. Die Fassung der Kommission mehrt das
Mitspracherecht des Volkes, ohne dem Bundesrat untrag-
bare Fesseln aufzuerlegen.
Wir bitten Sie, den Kommissionsanträgen zuzustimmen.

Eng: Im Namen der freisinnig-demokratischen Fraktion be-
antrage ich Ihnen, auf den Bundesbeschluss einzutreten
und ihm gemäss der Fassung der Kommission des Natio-
nalrates zuzustimmen.
Die Trennung nach der Vertragsdauer entbehrt - wie der
Bundesrat übrigens schon 1914 bei seiner Berichterstat-
tung über das damalige Volksbegehren feststellte - jeder
Logik und erweist sich auch bei der praktischen Durchfüh-
rung als verfehlt. Die zunehmende zwischenstaatliche Ver-
flechtung und die Tendenz, verschiedene Rechtsgebiete
international zu harmonisieren, führen auf immer mehr
Sachgebieten zu internationalen Abmachungen, an deren
Gestaltung der Bürger selbst dann nicht teilnehmen kann,
wenn sie für ihn wichtige Vorschriften enthalten. Ständerat
Luder und Nationalrat Hummler haben denn auch in ihren
Motionen aus dem Jahre 1969 für die Neufassung des
Staatsvertragsreferendums das Ziel gesteckt, «Volk und
Ständen die angemessene Einflussnahme auf wesentliche
aussenpolitische Entscheide zu ermöglichen, soweit diese
sich auf das innerstaatliche Recht auswirken».
Die freisinnig-demokratische Fraktion ist bei ihrer Bera-
tung von diesem staatspolitischen Grundsatz ausgegan-
gen. Nach ihrer Ueberzeugung hat der neue Verfassungs-
artikel ein massvolles Mitwirkungsrecht des Volkes in we-
sentlichen aussenpolitischen Entscheidungen zu gewähr-
leisten, ohne dass aber die aussenpolitische Bewegungs-
freiheit der Schweiz übermässig eingeschränkt würde. Die-
sen Prinzipien wird der Entwurf in der Verfassung der na-
tionalrätlichen Kommission gerecht.
Im Gegensatz zum bundesrätlichen Entwurf, welcher die
Referendumsklausel ausschliesslich ins freie Ermessen
der Mehrheit der beiden Räte legen wollte, setzt der Kom-
missionsvorschlag zwei Bedingungen, bei deren Vorhan-
densein die Klausel angebracht werden muss.
Unsere Fraktion ist sich durchaus im klaren, dass die bei-
den neuen Kriterien «wichtige Aenderungen oder Ergän-
zungen» und «grosse Tragweite» eine hohe Sorgfalts-
pflicht des Parlaments voraussetzen. Dies gilt um so mehr,
als kein Verfassungsrichter darüber wacht, ob die Räte
innerhalb ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenz han-
deln. Andererseits setzen die neuen Kriterien auch ein
besonderes Verantwortungsbewusstsein voraus. Das Parla-
ment darf nicht der Opportunität verfallen und sich seiner
Verantwortung dadurch zu entziehen versuchen, dass es
die Staatsverträge leichthin dem Referendum unterstellt.
Der Gefahr, Glaubwürdigkeit und Ernsthaftigkeit unseres
internationalen Auftretens in Frage zu stellen, Ist ebenso
ernst zu begegnen wie der Aushöhlung der direkten De-
mokratie durch internationale Uebereinkommen.
Andererseits darf aus kurzsichtiger Opportunität nicht et-
wa versucht werden, einen angefochtenen Staatsvertrag
dadurch zu retten, dass er nicht dem Referendum unter-
stellt wird. Opportunität wäre es schliesslich auch, mit der
Drohung, gegen einen Staatsvertrag das Referendum zu
ergreifen, Vorteile auf anderen, mehr oder weniger ver-
wandten Gebieten zu ergattern. Bei der Anwendung der
gebotenen Sorgfalt und des pflichtgemässen Ermessens
werden die Räte in der Lage sein, über die Unterstellung
unter das fakultative Referendum verfassungsgemäss zu
entscheiden. Schon bisher, unter dem geltenden Recht,
musste um solche Entscheide gerungen werden, weil die
unbefristete Dauer eines Vertrages unklar oder umstritten
war. Der Bundesrat hatte es allerdings in der Hand, solche
Diskussionen zu vermeiden, indem er den Uebereinkom-
men eine Kündigungsklausel beigab, was die aussenpoliti-
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sehe Bewegungsfreiheit zwar verstärkte, die innenpoliti-
schen Probleme indessen keineswegs löste.
Unsere Fraktion stimmt auch Absatz 4 in der Fassung der
Kommission zu. Neben der Kodifizierung der bisherigen
Praxis bezüglich des obligatorischen Referendums sind
auch innerstaatliche Auswirkungen eines Staatsvertrages
berücksichtigt, soweit sie eine wichtige Aenderung oder
Ergänzung der Bundesverfassung bewirken.
Für das Kriterium «wichtig» gelten die gleichen Vorbehalte
wie bei Absatz 3: Nicht subjektives Empfinden oder Op-
portunität dürfen ausschlaggebend sein, sondern objekti-
ve, an der Verfassung gemessene Gründe. Die Interessen
des Bürgers an einer vermehrten Demokratisierung der
Aussenpolitik und diejenige des Landes an der Bewahrung
seiner Vertragsfähigkeit müssen gegeneinander abgewo-
gen werden.
Zusammenfassend stelle ich im Namen unserer Fraktion
fest, dass der Kommissionsentwurf den Grundsätzen ent-
spricht, wie sie in den bereits zitierten Motionen Luder
und Hummler niedergelegt sind. In Anbetracht der seit
jeher bekannten Schwierigkeit, zweifelsfreie Kriterien zu
finden, müssen die Räte von Fall zu Fall, in Abwägung der
Interessen und unter Wahrung der verfassungsmässigen
Leitidee, vorerst um den Entscheid ringen, bis sich eine
klare Praxis bildet. Dass dabei Späne fliegen und die poli-
tischen Wogen hochgehen können, muss in politischer
Verantwortung in Kauf genommen werden.
Die Initiative der Nationalen Aktion wird von der freisinnig-
demokratischen Fraktion einstimmig abgelehnt. Sie
schiesst weit über das Ziel hinaus, hemmt ohne Not die
aussenpolitische Bewegungsfreiheit des Bundes und kann
zu völkerrechtsverletzenden Entscheiden mit den entspre-
chenden Folgen führen.
Schwere Bedenken bestehen innerhalb unserer Fraktion
bezüglich der Gültigkeit der Initiative der Nationalen Ak-
tion. In Anbetracht der grosszügigen Praxis1 zur Einheit der
Materie kann zwar ein innerer Zusammenhang der Begeh-
ren im 'Initiativtext und der Uebergangsbestimmung noch
knapp motiviert und die unverfälschte Stimmabgabe als
gewährleistet angenommen werden. Bedenklich erscheint
es dagegen denjenigen Fraktionsmitgliedern, die von ma-
teriellen Schranken der Verfassungsrevision ausgehen,
daas die Initiative offensichtlich Völkerrecht und den von
Ihnen, zusammen mit dem Bundesgericht und führenden
Rechtslehrern angenommenen Grundsatz des Vorranges
des Völkerrechts, verletzt. Während sich der Bundesrat
entsprechend der bisherigen Praxis auf den Standpunkt
stellt, oberster Verfassungsgeber seien Volk und Stände,
und andernteils anstelle der Ungültigkeit der völkerrechts-
widrigen Verfassungsbestimmung lediglich die völkerrecht-
liche Verantwortlichkeit setzt, halten die Gegner dafür,
dass die Räte ihre Kompetenz über die Gültigkeit einer
Initiative zu entscheiden, nicht auf das Volk übertragen
dürfen in der Annahme, das Volk sei ja letztlich Verfas-
sungsgesetzgeber.
Persönlich halte ich dafür, dass die Initiative nicht ungültig
erklärt werden sollte. Massgebend erscheint mir dabei die
Tatsache, dass bisher in der Praxis der politischen Bun-
desbehörden keine materiellen Schranken der Verfas-
sungsrevision angenommen wurden, und falls das Völker-
recht neuerdings eine Schranke darstellen würde, völker-
rechtlich die Verantwortung getragen werden müsste. Die
Tatsache, dass immer mehr Volksinitiativen unüberlegt
und unsorgfältig redigiert werden, kann nicht für sich al-
lein zum Anlass genommen werden, die Anordnungen an
das Volksrecht entgegen der bisherigen Praxis zu vergrös-
sern. Vielmehr ist das Sache der dringenden Revision der
Verfassungsbestimmung über die Initiative, die mit der Er-
höhung der Unterschriftenzahl noch nicht abgeschlossen
sein kann. Ausschlaggebend für die Ungültigkeit darf
schliesslich auch nicht der Umstand sein, dass die Durch-
führbarkeit der Initiative erschwert und bei eigenmächtiger
Aufhebung eines Staatsvertrages gar in Frage gestellt ist.
Jedem Referendum gegen einen Staatsvertrag ist die Mög-
lichkeit immanent, ins Leere zu stossen, weil sich ein
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Staat im völkerrechtlichen Bereich nicht schlicht und ein-
fach der internationalen Verflechtung oder der Rechtshar-
monisierung widersetzen kann. Dies gilt um so mehr für
das Referendum gegen einen bestehenden Staatsvertrag,
bei dem die völkerrechtlichen Verpflichtungen weiterhin
Bestand haben, auch wenn sich die Schweiz ihrer Ver-
pflichtung einseitig entziehen möchte.
Bezüglich der Gültigkeit der Initiative der Nationalen Ak-
tion halte ich zusammenfassend fest: Die Fraktion hegt,
wie schon dargelegt, schwere Bedenken, ob die Gültigkeit
bejaht werden kann. Staatsrechtliche, rechtsstaatliche und
politische Gründe lassen den einen oder anderen Ent-
scheid zu, je nachdem, wie bei der Abwägung die Gewichte
verteilt werden. Letztlich geht es darum, ob von der bishe-
rigen Praxis ohne vorhergehende Verfassungsänderung
abgegangen und künftig Schranken des Initiativrechtes,
wenigstens solche des Völkerrechtes, bejaht werden sol-
len. Von grundsätzlicher Bedeutung ist Ihr Entscheid so
oder so, so dass sich im Hinblick auf die künftige Ausge-
staltung des Initiativrechts eine besonders ausgewogene
Urteilsbildung auf jeden Fall aufdrängt.

Koller Arnold: Die verfassungsrechtliche Neuordnung des
Staatsvertragsreferendums fällt in eine Zeit, da unsere
Volksrechte im Zwielicht stehen. Einerseits steht die
Schweiz mit ihrer direkten Demokratie in einer Zeit welt-
weiter Demokratisierungspostulate im Ausland nach wie
vor als viel beachtetes Vorbild da; andererseits verstärkt
sich im Innern unseres Landes angesichts einer Flut von
Verfassungsinitiativen der Eindruck, dass das Heil unserer
Demokratie nicht weiter in einem rein quantitativen Aus-
bau der Volksrechte gesucht werden darf. Was Not tut, ist
offensichtlich eine qualitative Verbesserung der Teilnahme
des Volkes am Prozess der staatlichen Willensbildung. Un-
ser Volk soll bei allen wichtigen gesetzgeberischen und
politischen Entscheidungen mitwirken können. Schliesslich
soll bei der Ausgestaltung der Volksrechte der engen Ver-
bindung von Volk und Parlament Rechnung getragen wer-
den. Verwesentlichung der Volksrechte und Stärkung des
Parlaments müssen nach Auffassung der CVP die Leitli-
nien unserer institutionellen Reformer» sein.

Das geltende Staatsvertragsrecht vermag hinsichtlich der
Mitwirkung unseres Volkes beim Abschluss völkerrechtli-
cher Verträge eindeutig nicht mehr zu befriedigen; denn
die Dauer, für welche ein Staatsvertrag abgeschlossen
wird, ist zwar ein klares, aber kein treffendes Kriterium für
die Bedeutung eines völkerrechtlichen Vertrages, zumal
wenn man mit der herrschenden Praxis und Lehre vor Ab-
lauf von 15 Jahren kündbare Verträge als befristet verste-
hen muss. Wer diesbezüglich noch Zweifel haben sollte,
sei lediglich an so wichtige Staatsverträge wie das OECD-
und das EFTA-Uebereinkommen sowie die Europäische
Menschenrechtskonvention erinnert, die alle aufgrund des
geltenden Rechts dem fakultativen Staatsvertragsreferen-
dum nicht unterstanden und ihm - was vielleicht noch
wichtiger ist - wegen des zwingenden Charakters von Arti-
kel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung ohne Verfassungs-
verletzung auch gar nicht unterstellt werden konnten.

Wie die Botschaft anführt, unterlagen bisher weniger als 5
Prozent aller von der Schweiz abgeschlossenen internatio-
nalen Verträge dem fakultativen Staatsvertragsreferendum.
Dabei waren das nicht einmal die politisch wichtigen Ver-
träge. Es drängt sich daher der Schluss auf, dass die di-
rekte Mitsprache des Volkes beim Abschluss internationa-
ler Verträge bisher trotz des 1921 eingeführten Staatsver-
tragsreferendums doch recht marginal war. Wen wundert
es da noch, dass sich Schweizer und Schweizerinnen für
unsere Aussenpolitik deshalb nur am Rande interessieren!

Es ist jedoch leichter, das Ungenügen der geltenden Ord-
nung aufzuzeigen, als befriedigendes neues Recht zu
schaffen. Das hängt einmal damit zusammen, dass eine
vollständige Gleichstellung des innerstaatlichen und des
staatsvertraglichen Rechtsetzungsverfahrens der Natur
der Sache nicht gerecht wird. Sodann zeigen ausländische



Référendum en matière de traités 1088 15 septembre 1975

Erfahrungen, die Untersuchungen der Experten und die
Bemühungen Ihrer Vorberatenden Kommission eindeutig,
dass es über jeden Zweifel erhabene objektive Kriterien
für wichtige Staatsverträge, die dem fakultativen Referen-
dum zu unterstellen wären, schlicht und einfach nicht gibt.
Daraus hat der Bundesrat bekanntlich den Schluss gezo-
gen, es sei am besten, das Parlament in jedem Fall über
die Unterstellung unter das Staatsvertragsreferendum ent-
scheiden zu lassen. Ihre Vorberatende Kommission hielt
demgegenüber dafür, es sei das Unmögliche bestmög-
lichst doch zu versuchen und die Zuständigkeit des Volkes
in objektivierender Weise zu umschreiben.
Die CVP schliesst sich mehrheitlich dieser Auffassung an;
denn einmal scheint ein Staatsvertragsreferendum von
Parlamentsgnaden nicht so recht in die verfassungsrechtli-
che Landschaft unserer direkten Demokratie zu passen.
Sodann ist zu beachten, dass unser Vorschlag in der
Volksabstimmung wahrscheinlich der Volksinitiâtive der
Nationalen Aktion gegenüberstehen wird, die, weit übers
Ziel hinausschiessend, schlechthin alle Staatsverträge dem
fakultativen Referendum unterstellen möchte. Schliesslich
- und das ist wohl das entscheidende Argument - berück-
sichtigt der Vorschlag des Bundesrates doch zu wenig,
dass jene Staatsverträge heute ständig zunehmen, die un-
mittelbar anwendbares Recht enthalten und somit nicht
nur die Schweizerische Eidgenossenschaft, sondern auch
alle ihre Bürger und Bürgerinnen direkt berechtigen und
verpflichten. Weil dem so ist, und der Trend zu internatio-
naler Rechtsetzung in form von Staatsverträgen sich in
Zukunft zweifellos noch verstärken wird, muss das Staats-
vertragsreferendum dieser veränderten Lage angepasst
werden. Unser Volk muss auch bei dieser internationalen
Rechtsetzung mitwirken können; dies jedenfalls dann,
wenn durch Staatsverträge unser nationales Recht abge-
ändert oder in bedeutsamer Weise weiterentwickelt wird.
Mit anderen Worten: Die Mitwirkungsrechte des Volkes bei
der innerstaatlichen Gesetzgebung sollen nicht über den
Abschluss internationaler Abkommen unterlaufen werden
können. Und was für die Gesetzesstufe gilt, muss vermehrt
auch für die Verfassung gelten.
Leider - so muss man wohl sagen - hat der Bundesrat
seine Vorlage streng auf die Neuordnung des Staatsver-
tragsreferendums beschränkt. Wir hätten es gerne gese-
hen, wenn bei dieser Gelegenheit auch das nach wie vor
nicht befriedigend geklärte Verhältnis von Völkerrecht und
Landesrecht in unserer Rechtsordnung verfassungsrecht-
lich entschieden worden wäre. Bekennte sich nämlich un-
sere Bundesverfassung ausdrücklich zum Prinzip «Völker-
recht bricht Landesrecht», so würde uns auch der Ent-
scheid über die Gültigkeit beziehungsweise die Ungültig-
keit der Initiative der Nationalen Aktion viel, viel leichter
fallen.
Als Mangel haben wir auch empfunden, dass im Staatsver-
tragsrecht nun zwar das Verhältnis zwischen Parlament
und Volk neu geregelt werden soll, über das nicht minder
wichtige Verhältnis vom Bundesrat und Parlament in der
Botschaft des Bundesrates aber kein Wort verloren wird.
Dabei ist die Ausscheidung der Abkommen, die in aus-
schliesslicher Kompetenz vom Bundesrat abgeschlossen
werden, keineswegs restlos klar und beruht auf blosser
Uebung, ist also positiv-rechtlich überhaupt nicht geregelt.
Zudem sollen immerhin zwei Drittel aller von der Schweiz
abgeschlossenen internationalen Verträge solche in die
ausschliessliche Kompetenz des Bundesrates fallende Ver-
waltungsabkommen sein.
Gesamthaft darf sicher gesagt werden, dass die Vorlage
Ihrer Vorberatenden Kommission das Staatsvertragsrefe-
rendum und damit die direkte Demokratie auf diesem Ge-
biet auf die Höhe unserer Zeit bringt. Sie berücksichtigt
die zunehmende Bedeutung der Aussen- und der Aussen-
wirtschaftspolitik für unser Land und trägt dem Umstand
Rechnung, dass das staatsvertraglich gesetzte Recht stän-
dig zunimmt und sich neben dem reinen Landesrecht zu
einer immer wichtigeren innerstaatlichen Rechtsquelle
entwickelt.

Die Ausdehnung der Mitwirkungsrechte des Volkes bringt
freilich immer auch eine Erschwerung des Regierens mit
sich. Allein die direkte Demokratie wurde in unserem Land
ja nicht eingeführt, um es Regierung und Parlament mög-
lichst leicht zu machen, sondern um das Volk an der Re-
gierung teilnehmen zu lassen und so durch weitestgehen-
den Konsens eine Integration von Volk und Staat und eine
politische Stabilität zu erreichen, um die uns im Ausland
viele beneiden.
In diesem Sinne empfiehlt Ihnen die CVP einstimmig Ein-
treten auf die Vorlage.

Hier wird die Beratung abgebrochen
Ici, le débat est interrompu

Schluss der Sitzung um 19.20 Uhr
La séance est levée à 19 h 20
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Siehe Seite 1073 hiervor — Voir page 1073 ci-devant

Oehen: Am Anfang aller Bemühungen zur Aenderung von
Artikel 89 unserer Bundesverfassung stand und steht die
Einsicht, dass der zur Diskussion stehende Absatz den
Bedürfnissen der heutigen Zeit und der heutigen Auffas-
sung über die Rolle des Souveräns in der Gestaltung un-
serer Beziehungen zum Ausland nicht mehr gerecht zu
werden vermag. Dabei ist es aufschlussreich festzustellen,
dass unser heutiges politisches Selbstverständnis in der
alten Eidgenossenschaft Parallelen findet. Reizvoll wäre
es, der Frage nachzugehen, aufgrund welcher Erfahrungen
oder innenpolitischen Entwicklungen die damals starke
Stellung des Volkes geschwächt wurde. Immerhin stand
am Ende jener Entwicklungen der Zusammenbruch der
alten Eidgenossenschaft, und es scheint mir kein schlech-
tes Zeichen, dass seit Jahrzehnten immer stärker der Wille
zum Ausdruck kommt, die Aussenpolitik wieder unter die
Kontrolle des ganzen Volkes zu bringen. Diese ganze Ent-
wicklung findet den vorläufigen Höhepunkt in der Initiative
der Nationalen Aktion, welche bekanntlich verlangt, dass
ausnahmslos alle Staatsverträge dem fakultativen Referen-
dum zu unterstellen seien. Die Annahme dieses Begehrens
würde in höchst massvoller Form die Stellung des Souve-
räns in aussenpolitischen Fragen der demokratischen
Staatsform entsprechend wieder verfassungsrechtlich ver-
ankern. Dass damit gleichzeitig die Exekutive auf diesem
Teilgebiet etwas von ihrem Glanz einbüssen müsste, liegt
auf der Hand, und dass sich deren Vertreter dagegen weh-
ren, ist zumindest menschlich verständlich. Weniger ver-
ständlich erscheint uns die Haltung der Arbeitsgruppe für
die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung
in dieser Frage. Sie vertrat die Meinung, es sei bei der
Einräumung von Volksrechten im Gebiete der Aussenpoli-
tik Zurückhaltung geboten. Wir jedoch meinen, dass der
Grundsatz der direkten Demokratie es geradezu erfordere,
internationale Verträge dem Referendum zu unterstellen
und damit die direkte Einwirkung des Volkes zu ermögli-
chen. Alle anderen Lösungen sind Halbheiten und zeugen
von einem obrigkeitlichen Denken, von einem in unserer
Zeit schwer verständlichen Bevormundungswillen gegen-
über der so oft und bei allen möglichen Gelegenheiten als
mündig erklärten Bürgerschaft. Wenn man nämlich Opfer
von eben dieser Bürgerschaft verlangt, mutet man ihr ein
ausserordentliches Mass an staatspolitischem Verständnis
und Reife zu. Bei Verträgen mit dem Ausland aber scheint
nach Meinung vieler Politiker alle Reife wie weggeblasen,
ja nicht existent zu sein. Die Vorgänge um den Einwande-
rungsvertrag von 1964 mit Italien und alle daraus entstan-
denen Folgen sind ein klassisches Beispiel dafür, dass die

Volksmeinung zutreffender war -als die Haltung jener Politi-
ker, die in diesem Vertrag einen Segen für unser Land zu
erblicken glaubten. Merkwürdig ist auch, wie jene Kreise,
die stets für Mitbestimmung plädieren, hier plötzlich von
Mitbestimmung wenig mehr wissen wollen. Die Bedenken,
die gegen den Ausbau des Staatsvertragsreferendums,
insbesondere in der von uns vorgeschlagenen Form, gel-
tend gemacht werden, vermögen keineswegs zu überzeu-
gen. Dadurch, dass nur das fakultative Referendum vorge-
schlagen wird, ist für einen massvollen Einsatz nur bei
wirklich umstrittenen Verträgen gesorgt. In der bisherigen
Regelung wurde das Referendum erst zweimal ergriffen,
wobei allerdings lediglich 5 Prozent aller Verträge demsel-
ben unterstanden. Es ist aber keineswegs anzunehmen,
dass die Zahl der Referenden seit 1921 wesentlich höher
gewesen wäre, wenn das umfassende Referendumsrecht
vorhanden gewesen wäre. Dagegen dürften vermutlich ge-
wisse Verträge etwas anders ausgehandelt worden sein,
wenn das Volk nicht von der Einwirkung auf die Aussenpo-
litik ausgeschaltet gewesen wäre. In diesem Sinne handelt
es sich hier, Herr Kommissionspräsident, durchaus um
eine Verwesentlichung der Volksrechte. Völlig unglaubwür-
dig sind jene Argumentationen gegen die Erweiterung der
Volksrechte, die von der Angst getragen werden, man
könnte als Folge eines Abstimmungskampfes oder einer
Vertragsablehnung durch das Volk eine schlechte Zensur
im Ausland erhalten. Wer so argumentiert, würde besser
gleich von der Fiktion eines souveränen Staates sprechen
und für dessen Liquidierung plädieren; vor allem aber wä-
re doch auch der Kommissionsvorschlag, ja sogar der
Vorschlag des Bundesrates nicht haltbar.
Unsere Initiative schiesst im übrigen keineswegs über das
Ziel hinaus, wie die bundesrätliche Botschaft behauptet.
Die vorgeschlagene Bestimmung würde jedoch den Ent-
scheid, ob ein bestimmter Vertrag von so grossem Inter-
esse sei, dass sich eine Referendumskampagne lohne, in
die Kompetenz der Betroffenen, nämlich des Volkes, legen.
Diese Verlagerung der Entscheidungsbefugnis sollte einem
wirklichen Demokraten keine allzugrossen Ueberwindun-
gen abverlangen. Zudem würden die Schwierigkeiten,
sachliche Kriterien für die Unterstellung von Verträgen
unter das Referendum zu finden, auf einfache und logi-
sche Art gelöst. Völlig widersprüchlich wird die Botschaft,
wenn einerseits zu Recht festgestellt wird, dass jährlich
wohl nur wenige Verträge theoretisch zu einem Referen-
dum Anlass bieten können, andererseits aber behauptet
wird, die Führung der schweizerischen Aussenpolitik
müsste über Gebühr beeinträchtigt, die Vertrauenswürdig-
keit der Schweiz im Ausland geschädigt werden. Die um-
strittene Uebergangsbestimmung der rückwirkenden Refe-
rendumsmöglichkeit wird hochgespielt, obwohl man genau
weiss, dass lediglich ein bis zwei Vertragswerke anvisiert
werden, Vertragswerke übrigens, die ohnehin jährlich
kündbar sind. Hier zeigt sich des Pudels Kern der Ableh-
nung der vorgeschlagenen Regelung. Man möchte in ge-
wissen Fragen unter keinen Umständen die vox populi vox
Dei hören. Die sophistischen Ausführungen, man wisse ja
nicht einmal, wie gegebenenfalls vorzugehen wäre, da sich
die Initiative dazu nicht äussere, sind unehrlich. Aus Er-
fahrung wissen wir, dass detaillierte Vorschläge in einer
Initiative als Einmischung in Gesetzgebung und Exekutiv-
tätigkeit gebrandmarkt werden. Die Beschränkung auf das
Wesentliche wird nun wiederum als mangelnde Klarheit
beklagt.
Schärfsten Protest muss ich als Zentralpräsident der NA
gegen den ersten Absatz der Botschaft auf Seite 21 einle-
gen. Es heisst dort: «Eine Initiative jedoch, deren Annah-
me zum einseitigen Bruch beliebiger, die Schweiz binden-
der Staatsverträge führen könnte, wäre klar völkerrechts-
verletzend.» Es wird dann fortgefahren: «Es wäre zutiefst
bedauerlich, wenn er sich aus freien Stücken unter die
Rechtsbrecher reihen wollte. Dies gilt es durch die Ableh-
nung der Initiative der Nationalen Aktion zu verhindern.»
Im gleichen Sinne äusserte sich auch der Herr Kommis-
sionspräsident. Da der Grundsatz «Völkerrecht bricht Lan-
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desrecht» bis heute nicht anerkannt ist, die anvisierten
Staatsverträge aber kündbar sind, ist es reine Demagogie,
wenn geschrieben und gesagt wird, eine Annahme unserer
Initiative würde die Schweiz unter die Rechtsbrecher ein-
reihen. Wenn der Abstimmungskampf von unseren Geg-
nern durch solche unhaltbaren Argumentationen geprägt
werden sollte, wird uns erneut eine unerfreuliche politi-
sche Auseinandersetzung bevorstehen. Das Studium der
Unterlagen zeigt mit aller Deutlichkeit, dass sowohl der
bundesrätliohe Vorschlag wie auch die immerhin wesent-
lich bessere Vorlage unserer Kommission auf halbem We-
ge stehen bleiben. Sie lassen willkürlichen Interpretatio-
nen zuviel Spielraum und geben vor allem nicht dem Vol-
ke, was des Volkes ist, nämlich das Recht, seine Regie-
rung auch auf aussenpolitischem Gebiete zu kontrollieren
und zu überwachen und an seinem Schicksal gestaltend
mitzuwirken.
Ich empfehle Ihnen, auf die Vorlage einzutreten, dem An-
trag Jaeger zuzustimmen und die Volksinitiative gegen die
Beschränkung des Stimmrechts bei Staatsverträgen mit
dem Antrag auf Zustimmung Volk und Ständen zu unter-
breiten.

Akeret: Professor Giacometti bemerkt in seinem «Bundes-
staatsrecht», das Staatsvertragsreferendum habe bisher
keine grosse Bedeutung erlangt. Diese vor mehr als 20
Jahren gemachte Feststellung gilt heute, nach den Dis-
kussionen über eine allfällige Unterstellung des EFTA-
Vertrages, der Menschenrechtskonvention und der Unter-
stellung des EWG-Abkommens unter das Votum von Volk
und Ständen, nicht mehr im gleichen Masse wie früher.
Das Staatsvertragsreferendum hat als Rechtsinstitut, als
Idee, als Beispiel eine nicht geringe Ausstrahlung ausge-
übt und dazu beigetragen, dass der Gedanke eines Mit-
spracherechtes des Volkes in aussenpolitischen Dingen
und auf dem Gebiet der Staatsverträge lebendig blieb.
Andererseits ist es nicht verwunderlich, wenn der geltende
Verfassungssatz relativ selten zur Anwendung kam, waren
doch die Kriterien, die für eine Unterstellung galten, wie in
dieser Debatte bereits wiederholt unterstrichen wurde, un-
genügend. Sobald ein Vertrag befristet und kündbar war,
konnte er dem Referendum entzogen, musste und konnte
er nicht dem Staatsvertragsreferendum unterstellt werden.
Bekannte Beispiele wichtiger und folgenschwerer Abkom-
men, die der Mitsprache des Volkes entzogen waren, nähr-
ten und mehrten ein sichtliches Unbehagen im Volke.
Der Ihnen vorgelegte Kommissionsentwurf stellt daher
nach meiner Auffassung einen echten Fortschritt gegen-
über der geltenden Regelung dar. Er baut - was ebenfalls
von Bedeutung ist - die bisherigen zeitlichen Kriterien, die
bei der Schaffung dauernder Werke und irreversibler Ver-
änderungen in der Natur wesentlich sind, in den neuen
Verfassungsartikel ein, erweitert aber den Katalog in wirk-
samer Weise. Gestützt auf diese Kriterien wird und kann
sich eine Unterstellungspraxis der Bundesversammlung
bilden. Selbstredend werden auch in Zukunft Diskussionen
und Auslegungsdifferenzen nicht zu umgehen sein.
Der Vorschlag des Bundesrates, der dem Parlament Unter-
schieds- und kriterienlos das Recht der Unterstellung von
Staatsverträgen unter das fakultative Referendum über-
trägt, musste jedoch zu einer willkürlichen Praxis und zu
uferlosen Diskussionen führen, die das Institut des Staats-
vertragsreferendums diskreditieren und den Parlamentsbe-
trieb schwer belasten würden. Diskussionen, wie wir sie
bei der EFTA, bei der Menschenrechtskonvention und bei
anderen Abkommen erlebten, werden unter dem Regime
des neuen Verfassungsartikels kaum mehr vorkommen, da
das Kriterium der grossen Tragweite oder der Aenderung
und Ergänzung von Bundesgesetzen für solche Fälle klar
und eindeutig ist.
In der Kommission erhielten wir den Eindruck, dass dem
Politischen Departement und insbesondere seinem wissen-
schaftlichen Berater, Herrn Professor Bindschedler, an
einer guten Lösung nicht sehr viel gelegen sei. Er gab uns
wiederholt zu verstehen, dass man in demokratischen

Rechten auf dem Gebiete der auswärtigen Beziehungen
nur unnötige Hindernisse erblicke. Man warf dem Parla-
ment einen Knochen hin, an dem es nagen sollte. Unsere
Kommission ist auf diese Taktik glücklicherweise nicht
eingetreten, sondern hat ihr parlamentarisches Gestal-
tungsrecht voll wahrgenommen. Der Knochen hat Fleisch
angesetzt. Das sollten sich auch jene Staatsrechtler und
Politologen merken, die nicht müde werden zu betonen,
das Parlament habe auf die Entwicklung eigener Initiativen
verzichtet und sei zum blossen Briefträger des Bundesra-
tes geworden. Wir müssen in diesem Zusammenhang auch
einen Ausdruck von Herrn Professor Bindschedler zurück-
weisen, der an einer Pressekonferenz vom Staatsvertrags-
referendum als von einer «demokratischen Extravaganz»
sprach. Die Auffassung, die diesem etwas diskriminlerli-
chen Ausdruck zugrunde liegt, ist wohl keiner sehr tiefen
demokratischen Ueberzeugung entsprungen.
Die Schweiz ist unter dem Regime der direkten Demokra-
tie, die eine ihrer wichtigsten Kraftquellen und Lebensele-
mente ist, bisher nicht schlecht gefahren. Kollega Koller
hat bereits darauf hingewiesen, dass uns die direkte De-
mokratie einen überdurchschnittlichen Konsens zwischen
Bürgern und Behörden und einzigartige staatliche Stabili-
tät gesichert hat. Blicken wir ins Ausland, wo die Politik
auf die Strasse getragen wird und sich in gewaltsamen
Manifestationen äussert, so können wir feststellen, dass
das Referendum, sofern sein Ergebnis rechtsstaatlich-de-
mokratisch anerkannt wird, ein nützliches Ventil ist, um
den Volkszorn abzureagieren.
Die gleichen Befürchtungen bezüglich einer Beschränkung
der Vertragsfähigkeit der Schweiz waren übrigens schon
früher - beinahe wörtlich wie heute - zu hören. Sie haben
sich jedoch als grundlos erwiesen. Andererseits ist es
auch nicht neu, dass der Bundesrat seine Vorrechte auf
dem Gebiet der auswärtigen Angelegenheiten mit Zähnen
und Klauen verteidigt. Das liegt offenbar in der Natur der
Sache. Schon Altmeister Nationalrat Oeri führte einen
jahrzehntelangen Kampf um einen verstärkten Einfluss des
Parlamentes auf die Aussenpolitik und beklagte, Artikel 71,
der die Bundesversammlung zur obersten Gewalt im Bun-
de erklärt, habe im Laufe der Jahrzehnte mehr und mehr
eine «partielle Ausserkraftsetzung auf dem Gebiet der aus-
wärtigen Politik» erfahren.
Wir haben heute Gelegenheit, .das Machtverhältnis zwi-
schen Bundesrat und Volk auf dem Gebiete der Aussenpo-
litik besser auszubalancieren und gleichzeitig auch die
Stellung des Parlamentes beim Abschluss von Staatsver-
trägen zu stärken. Ich bin überzeugt, dass eine Neurege-
lung des Staatsvertragsreferendums auf lange Sicht den
Konsens zwischen Regierung und Volk verbessern und
dass es unter Umständen auch die Position unseres Lan-
des und unserer Regierung gegenüber Ansprüchen von
aussen festigen wird. Angesichts der zunehmenden Verla-
gerung der Rechtsetzung auf 'die internationale Ebene Ist
die Erweiterung der Kriterien des Staatsvertragsreferen-
dums geradezu ein Gebot der Stunde. In diesem Sinne
beantrage ich Ihnen, dem Kommissionsvorschlag auf Neu-
regelung des Staatsvertragsreferendums zuzustimmen und
alle den vorliegenden Text abschwächenden Anträge ab-
zulehnen. Der Kommissionsvorschlag kann als überzeu-
gender Gegenvorschlag zur «überrissenen» Initiative der
Nationalen Aktion gelten.

Hofer-Bern, Berichterstatter: Aufgrund der Eintretensde-
batte darf wohl der Schluss gezogen werden, dass sich
eine breite Zustimmung zu den Anträgen Ihrer Kommission
abzeichnet. Unter diesen Umständen hiesse es Wasser In
den Rhein tragen, noch lange Ausführungen zu machen.
Niemand hat Nichteintreten beantragt, und alle Fraktionen,
mit Ausnahme der Nationalen Aktion, haben deren Initiati-
ve abgelehnt. Ausdrücklich möchte auch ich feststellen,
dass die Initiative der Nationalen Aktion zwar aus formel-
len und materiellen Gründen höchst bedenklich erscheint,
ohne dass dem Bürger jene Verwesentlichung dieses
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Volksrechtes beschert würde, nach der er offensichtlich
verlangt und dem wir in unseren Kommissionsvorschlägen
Rechnung zu tragen versuchten; denn die NA-lnitiative,
wie hier schon festgestellt wurde, sieht kein obligatori-
sches Referendum vor. Sie ist zwar geeignet, den schwei-
zerischen Staat international in Misskredit zu bringen, ich
wiederhole das ausdrücklich, auch nach dem Votum von
Herrn Oehen, nicht aber das fundamentale Problem des
Staatsvertragsreferendums, um dessen Lösung Ihre Kom-
mission wirklich gerungen hat, auch nur entfernt befriedi-
gend oder gar abschliessend zu lösen.
Herr Oehen hat nun in seinem Votum ebenfalls die Katze
aus dem Sack gelassen, wenn er expressis verbis zugege-
ben hat, man wolle diese rückwirkende Klausel nur, um
ein oder zwei Verträge anzuvisieren. Ja, das nenne ich
nun einen absoluten Missbrauch der Verfassungsgesetzge-
bung, wegen einem oder zwei Verträgen eine Verfassungs-
änderung zu beantragen. Das ist Demagogie, mein lieber
Herr Oehen, und ich muss in aller Form hier Ihren Vorwurf
zurückweisen, dass gegen Sie Demagogie gemacht wird.
Wenn wir heute in einer Situation sind, wo die direkte De-
mokratie in die Demagogie abzugleiten droht, dann haben
Sie, Herr Oehen, und Ihresgleichen ein Hauptverdienst
daran. Das muss hier in aller Deutlichkeit gesagt werden.
Ich bitte Sie infolgedessen auch, den Antrag Jaeger abzu-
lehnen. Alle Fraktionen, mit Ausnahme der Liberalen, ha-
ben festgestellt, dass indessen auch der Vorschlag des
Bundesrates dem legitimen Anspruch eines vermehrten
Mitspracherechtes des Volkes zu wenig Rechnung trägt.
Sie können versichert sein, die Kommission liess sich von
der Maxime leiten, dass es gelte, dem Volk zu geben, was
des Volkes ist, und dem Staate, was des Staates ist. Auch
hier geht es um die Frage, die unser verehrter ehemaliger
Kollege Bretscher einmal auf das Verhältnis von auswärti-
gen Kommissionen und Bundesrat angewandt hat, als er
meinte, es gehe doch darum, ob man nur das ius murmu-
randi oder auch das ius consultanti! einräumen wolle. Ich
glaube, wir sind uns alle einig oder sollten uns einig sein,
dass das Volk nicht nur ein ius murmurandi haben soll, es
soll nicht nur murren dürfen, sondern in dem vernünftigen
Rahmen, den wir durch unsere Vorschläge abgesteckt ha-
ben, mitbestimmen können; denn unter den Bedingungen
unserer halbdirekten Demokratie - und das ist auch von
mehreren Fraktionssprechern gesagt worden - ist doch
eine Führung der Aussenpolitik ohne breite Zustimmung
des Volkes sowieso auf die Dauer nicht möglich, Ausbau
des Staatsvertragsreferendums hin oder her. Das hat sich
doch an mehreren Beispielen gerade in der jüngsten Zeit
sehr deutlich gezeigt. Denken Sie an die Entwicklungshilfe
oder denken Sie auch an den UNO-Beitritt.
Der Argumentation des verehrten Herrn Kollegen Bonnard,
der, glaube ich, seinen Antrag hier schon begründet hat,
vermag ich nicht zu folgen. Ich bedaure es, dass er nicht
an den letzten Sitzungen der Kommission noch teilnehmen
konnte. Ich weiss, er :ist ein sehr vielbeschäftigter Mann,
er hat auch in Lausanne zu tun. Aber vielleicht wäre es
uns gelungen, ihn dann doch von der Güte unserer Anträ-
ge zu überzeugen. Herr Bonnard hat so argumentiert, dass
wichtige Aenderungen der Gesetzgebung oder der Verfas-
sung, wie wir sie in Buchstabe b als Kriterium haben,
noch nichts darüber aussagen, ob es sich dabei auch um
wichtige Verträge handle, wenn ich ihn richtig verstanden
habe. Nun, ich glaube, ein Vertrag wird eben eo ipso
wichtig, wenn er eine solche wichtige Aenderung der Ge-
setzgebung oder gar der Verfassung beinhaltet. Ich glau-
be, das eine kann hier vom anderen nicht getrennt wer-
den. Der Vertrag wird für uns wichtig bzw. für das Volk,
und es wird wichtig, dass sein Mitspracherecht nicht um-
gangen wird, wenn er solche wichtige Aenderungen bein-
haltet.
Es geht der Kommission auch nicht darum, das möchte
ich an die Adresse des Bundesrates sagen, dem Bundes-
rat das Regieren zu erschweren, sondern eben nur darum,
einen vernünftigen Ausbau des Mitspraoherechtes des Vol-
kes in aussenpolitischen Angelegenheiten zu erreichen,

um eben unserer Aussenpolitik ein Höchstmass an demo-
kratischer Unterstützung zu sichern. Das Ziel Ist, wie es
einer der Fraktionssprecher gesagt hat, Integration von
Volk und Staat und nicht Verschärfung oder Schaffung
irgendeines Gegensatzes. Ich muss Sie also schon jetzt
bitten, den Antrag Bonnard abzulehnen, wie ich Sie auch
gebeten habe, den Antrag Jaeger abzulehnen.
Ein letztes Wort, auch nicht zuletzt an die Adresse des
Bundesrates, und Herr Bundespräsident Graber weiss es
ja schliesslich: Dieser Kommission, die ich die Ehre hatte
zu präsidieren, haben bestimmt nicht, meistenteils je-
falls nicht, Mitglieder angehört, die die aussenpolitische
Handlungsfähigkeit des Staates beeinträchtigen möchten.
Dahingehende Vorwürfe würden also von vorneherein in
die falsche Richtung zielen. Was mich persönlich anbe-
trifft, darf ich auf die Gefechte hinweisen, die ich gerade
in diesem Punkt - zu starke Beeinträchtigung der aussen-
politischen Handlungsfähigkeit des Staates - hier in diesem
Saale ausgetragen habe. Ich bitte Sie also aus all diesen
Gründen, den Anträgen der Kommission zuzustimmen und
alle anderslautenden Anträge abzulehnen.

Oehen: Gestatten Sie eine Richtigstellung. Der Herr Kom-
missionspräsident hat behauptet, ich hätte gesagt, wir ver-
langen die Aenderung des Verfassungsartikels lediglich
wegen der bekannten Verträge. Das habe ich nicht gesagt.
Der Kern der Initiative ist nicht der Uebergangssatz, dass
zum Zeitpunkt der Annahme die Referendumsfrist für be-
stehende Verträge zu laufen beginne. Den Staatsvertrags-
artikel wollen wir ändern, damit in Zukunft das Volk ge-
staltend in der Aussenpolitik mitwirken kann. Wer Dema-
gogie betreibt, möchten wir dem Volk zu gegebener Zeit
zur Entscheidung überlassen.

M. Sarchi, rapporteur: Je dois constater simplement que
l'entrée en matière n'est pas combattue. Je constate aussi
que nos collègues Bonnard et Jaeger-Bàie ont déjà motivé
leur proposition. Au nom de la commission, je recomman-
de de ne pas accepter ces propositions. J'y reviendrai
dans la discussion de détail.
Je voudrais cependant encore répondre à M. Oehen. Il a
affirmé que les arguments soutenus notamment par M.
Alfons Müller, qui pense que la teneur de la disposition
transitoire ne permet pas d'amorcer une procédure claire
en cas de réussite du référendum, sont malhonnêtes. Il a
dit: «Ces arguments sont malhonnêtes.» Il vient en outre
de monter à la tribune pour protester parce que notre
président l'a qualifié de démagogue. Je vous laisse juger
sur la base de ce qu'il a dit pour répondre aux arguments
de M. Müller. Ensuite, M. Oehen a protesté parce que le
Conseil fédéral de même que les rapporteurs de la com-
mission ont exprimé l'avis qu'une initiative, dont l'accepta-
tion entraînerait une rupture unilatérale de n'importe quel
traité liant la Suisse, violerait manifestement le droit inter-
national. Il a dit enfin que la disposition transitoire est
parfaitement justifiée parce qu'en Suisse le principe de la
primauté du droit des gens sur le droit national n'est pas
encore reconnu. Par cette affirmation, précisément, M. Oe-
hen nous a prouvé clairement que l'initiative de l'Action
nationale aboutirait justement à une violation du droit des
gens.
Enfin, M. Oehen est encore monté à la tribune pour con-
tester ce qui a été dit par notre président. Je dois souli-
gner en tout cas que M. Jaeger-Bàie, au cours des travaux
de la commission, a dit clairement que la disposition tran-
sitoire ne devrait servir qu'à abroger un, deux ou trois
traités - au maximum - visés tout particulièrement par
l'Action nationale; c'est exactement ce qui a été dit par
notre président. Voilà encore la preuve supplémentaire
qu'on est en train d'abuser du droit constitutionnel à des
fins qui n'ont rien à voir avec la constitution.

M. Graber, président de la Confédération: Aux termes de
ce débat général, je voudrais remercier très vivement les
rapporteurs pour leurs excellents rapports et, au-delà, re-
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mercier la commission pour le soin extrême qu'elle a mis
à examiner une matière particulièrement difficile - il faut
le dire. Ce soin d'ailleurs - je me plais à le reconnaître -
elle l'a poussé jusqu'aux limites extrêmes des possibilités
d'une commission parlementaire.

Pour ma part, je voudrais me limiter pour l'instant à quel-
ques réflexions d'ordre général et faire une première
constatation qui est la suivante: Si l'on examine les consti-
tutions des autres pays, on y voit très clairement que la
participation du peuple, en matière de traités internatio-
naux, a partout et toujours un caractère exceptionnel. Ce-
la n'est pas dû au hasard ni à la mauvaise volonté du lé-
gislateur mais cela répond tout simplement aux exigences
des relations internationales qui ne peuvent pas toujours
tenir compte pleinement des principes de la démocratie
directe. On peut le regretter mais il s'agit là d'une réalité
évidente. Aussi le droit international ne se développe-t-il
pas seulement et tellement selon la logique mais égale-
ment et surtout selon la coutume et la pratique des rela-
tions internationales. Il est évident qu'un traité bilatéral ou
multilatéral s'élabore dans des conditions qui ne sont pas
du tout les mêmes que pour des textes de droit interne;
les parallélismes que certains évoquent ici ne résistent
véritablement pas à l'examen. Tout traité international est
en quelque sorte le reflet juridique d'un conflit réel ou le
plus souvent potentiel entre Etats. Prévenir les conflits
internationaux, tel est au fond toute la raison d'être de la
diplomatie. Le rôle de la diplomatie consiste à chercher
un terrain sur lequel une entente puisse être établie. Le
résultat des négociations diplomatiques se traduit néces-
sairement par un compromis qui est un accord basé sur
des concessions réciproques. D'ailleurs, dans les relations
internationales, on voit mal comment la paix pourrait être
maintenue sans compromis continuels. Il est bien clair
qu'en cherchant ce compromis, le négociateur ne peut
pas toujours respecter totalement les lois internes. «On
voit par là - si vous me permettez de citer Jules Cambon
- combien l'esprit diplomatique diffère de l'esprit juridi-
que. L'application des lois, leur interprétation comportent
une certaine rigueur - écrivait-il - qui s'accommode mal
de l'empirisme de la politique. Tenir compte des faits...
s'incliner devant la nécessité, s'inquiéter des répercus-
sions lointaines d'une décision, souffrir même un tort pour
éviter un plus grand mal, tout cela est le fait d'une raison
qui ne s'en remet pas uniquement à la lettre des textes
pour décider.» La conclusion d'un traité international est
donc par sa nature non seulement un acte juridique mais
aussi toujours un acte politique. Le référendum, en ma-
tière de traités internationaux, prend donc une dimension
politique très importante. Il n'y a pas de doute que cette
nature politique des traités provoque parfois une certaine
tension entre le gouvernement et le parlement. Il convient
d'éviter toute disposition constitutionnelle qui pourrait pro-
voquer des difficultés inutiles entre l'exécutif et le législa-
tif. La seule bonne solution est celle qui permet une co-
opération raisonnable entre les différents pouvoirs. Ces
considérations sont également valables en ce qui concer-
ne la participation du peuple.

Je voudrais rappeler que la constitution de 1848 avait con-
sacré chez nous la démocratie représentative. Le pro-
blème de la participation directe du peuple aux affaires
étrangères ne se posait donc pas encore. Et puis, en dépit
de la vague de démocratie directe qui se produisit dans
les années soixante du siècle passé, l'introduction du
référendum pour les traités internationaux fut sans doute
discutée lors des délibérations de 1871 et 1872 relatives à
la revision totale de la constitution fédérale, mais sans
succès. En 1897, le Conseil fédéral et le Conseil national
très prononcèrent très nettement contre une motion Fon-
jallaz/Decurtens qui voulait soumettre au référendum
facultatif les accords commerciaux. Le Conseil fédéral dé-
clarait à cette époque: «Introduisez l'élection populaire du
Conseil fédéral ou le référendum obligatoire, allez jus-
qu'au bout avec les droits populaires, mais ne soumettez

surtout pas au référendum les traités internationaux.» Et
en 1914 encore, le gouvernement s'est opposé fermement
à l'introduction du référendum en matière de traités inter-
nationaux dans son message concernant l'initiative popu-
laire lancée après l'affaire de la Convention du Gothard.
Et puis voici que cinq années plus tard, en 1919, le Con-
seil fédéral, dans un second rapport sur cette initiative, fit
volte-face. Et les raisons invoquées alors par le gouverne-
ment en faveur du référendum se résumaient à trois.
D'abord la force et la logique de la démocratie directe,
ensuite la puissante réaction que la guerre avait exercée
sur la mentalité des peuples au point de vue social et poli-
tique, enfin et surtout la décision de soumettre au vote
populaire l'entrée de la Suisse dans la Société des Na-
tions.
Au moins le Conseil fédéral tenta-t-il à ce moment d'oppo-
ser au texte peu heureux de l'initiative populaire un con-
tre-projet qui ne trouva pas grâce devant les Chambres. Et
c'est ainsi que nous sommes dotés depuis lors, après le
vote populaire favorable de 1921, d'un texte que le Parle-
ment d'alors avait adopté en dépit de ses lacunes dont il
avait parfaitement conscience. Je voudrais rappeler que le
rapporteur de langue allemande au Conseil national disait
»déjà en effet ce que les experts et le Conseil fédéral ont
bien dû constater de nouveau eux-mêmes plus d'un demi-
siècle plus tard: «Der Kommission sind diese Mängel...
nicht entgangen. Verschiedene Vorschläge versuchten ...,
Lücken des Initiativbegehrens zu ergänzen ... Allein, die
Prüfung ergab, dass solchen Verbesserungsvorschlägen
Schwierigkeiten verschiedener Art entgegenstehen.»
Eh bien! nous sommes en présence aujourd'hui d'une
nouvelle tentative de surmonter ces difficultés. Si l'on peut
prétendre désormais que le problème du référendum se
pose de façon urgente, cette affirmation me paraît avant
tout exacte en ce qui concerne les traités conclus dans le
contexte de l'intégration politique et économique, notam-
ment s'il s'agit de transférer définitivement des droits de
souveraineté à des organisations internationales. Dans ces
cas, nous devons faire face à des situations tout à fait
nouvelles, imprévisibles pour le constituant d'alors et qui
exigent des dispositions nouvelles. Il est d'ailleurs signifi-
catif de noter que c'est précisément autour de ces cas
qu'est née toute la discussion actuelle au sujet de la revi-
sion de l'article 89, 4e alinéa. C'est à l'occasion du débat
relatif à la convention instituant l'AELE, je le rappelle, que
le postulat Jaeckle fut déposé, le 21 mars 1960, qui propo-
sait que les traités «d'une grande importance économi-
que» soient soumis au référendum facultatif. Lorsque le
Conseil national, en mars 1962, accepta le postulat,
M. Wahlen déclara notamment à cette occasion - je cite
brièvement: «Aufgrund einer eingehenden Untersuchung
des Problems... ergibt sich aber, dass es äusserst fra-
glich ist, ob eine Revision... zu einer Lösung zu führen
vermöchte, die mehr befriedigen würde als der gegenwär-
tige Rechtszustand.»
Mais malgré ces difficultés indiscutables, le Conseil fédé-
ral se déclarait prêt à continuer l'examen du problème. Le
moins que l'on puisse dire, c'est qu'il n'a pas précipité le
mouvement, en raison même de ces difficultés. Il fallut
finalement, vous le savez, les motions Hummler et Luder
de juin 1969 pour relancer l'affaire et déboucher sur le
débat d'aujourd'hui.
La proposition du Conseil fédéral, je voudrais le dire avec
force, a tenté de tenir compte de toutes les considérations
générales que je viens d'exposer. Une fois encore, elle ne
peut pas être totalement conforme à la logique de la dé-
mocratie directe. Il faut avouer d'ailleurs qu'au plan des
relations extérieures la démocratie représentative a bien
des avantages. Elle trouve plutôt son inspiration dans les
réalités de la vie internationale, en même temps, je le dis
aussi, que dans les compétences actuelles du Conseil fé-
déral et du Parlement sur le plan des relations extérieures.
Le Conseil fédéral n'a pas voulu se lancer dans des expé-
riences utopiques ou révolutionnaires. La nouvelle disposi-



16. September 1975 1093 Staatsvertragsreferendum

tlon constitutionnelle qu'il propose a un caractère pragmati-
que. Elle répond aux préoccupations majeures contenues
dans toutes les propositions parlementaires, du postulat
Jaeckle de 1960 au postulat Leu de 1972 en passant par
les motions Hummler et Luder que je viens de rappeler.
J'ai entendu tout à l'heure, avec un étonnement que je ne
cherche pas à dissimuler, M. le conseiller national Akeret
parler «d'un os» que, plus ou moins à contre-cœur, le
Conseil fédéral aurait jeté au Parlement. J'ai peine à com-
prendre. J'avais cru saisir assez bien la pensée de la com-
mission et je voudrais rappeler à M. Akeret que le rappor-
teur de langue française, hier encore, disait que la com-
mission avait estimé que le Conseil fédéral proposait un
pouvoir d'appréciation trop large au Parlement. Pour sa
part, le président de la commission a parlé des pleins
pouvoirs illimités que le gouvernement prévoyait en faveur
du Parlement et qui, à son avis, auraient soulevé quelques
échos défavorables dans l'opinion publique. M. Akeret se
méprend donc complètement sur l'intention du Conseil
fédéral. Peut-être a-t-il tort d'attribuer trop d'importance à
tel discours tenu par tel ambassadeur connu pour ses
propos musclés et même fracassants à l'occasion, mais
qui n'engagent que sa personne.
Je voudrais dire aussi à M. le président Hofer, afin qu'il
n'y ait pas de malentendu, que je n'ai pas du tout le senti-
ment que la commission ait cherché des formules qui
aient pour effet de compliquer la tâche du Conseil fédéral
ou d'entraver la capacité de contracter de la Confédéra-
tion sur le plan international. Loin de moi cette idée. Je ne
vois pas en quoi le texte de la commission que je n'aime
pas, et je dirai pourquoi tout à l'heure, constituerait pour
nous un obstacle. J'ai le sentiment qu'il ne compliquera
pas la tâche du gouvernement mais bien celle du Parle-
ment.
Je ne vois pas non plus en quoi on pourrait prétendre que
la proposition de la commission est plus généreuse envers
le peuple que celle du Conseil fédéral. Elle apparaît
comme une tentative de fixer quelques critères «objectifs»
afin de faciliter au Parlement l'exécution de sa tâche con-
cernant l'exercice des droits populaires. Quel que soit le
texte que l'on considère, le problème demeure exactement
le même et je m'en réjouis. Si maintenant je ne veux pas
me prononcer sur les propositions de la commission, je le
ferai par contre tout à l'heure lorsque nous en serons par-
venus à ce point du débat. En revanche, je constate, avec
une très grande satisfaction, que la commission et le
Conseil fédéral sont d'accord sur l'essentiel. Ce que j'ap-
pelle l'essentiel c'est d'abord le principe d'une extension
qualitative des droits du peuple en matière de traités in-
ternationaux, ce que M. Koller appelait hier assez heu-
reusement la «qualitative Verbesserung der Mitwirkung
des Volkes». Je constate aussi que, faute de critères ob-
jectifs et exhaustifs, nous sommes d'accord sur la néces-
sité de faire trancher par les Chambres la question de
savoir quels traités internationaux devront ou pourront
être soumis à la votation populaire. En effet, la préoccupa-
tion fondamentale est exactement la même pour tous,
c'est celle qui concerne la consultation possible du peuple
sur tous les traités internationaux importants au
point d'engager son avenir. C'est ce dernier point qui
m'autorise à affirmer que, sur l'essentiel, nous sommes
d'accord, et c'est pourquoi je n'ai pas à me forcer pour
suivre la proposition d'entrée en matière formulée par les
rapporteurs de la commission.

Le président: Nous passons maintenant au traitement de
l'arrêté, l'entrée en matière étant obligatoire.

Titel und Ingress - Titre et préambule
Angenommen - Adopté

Art.1
Angenommen (Antrag Müller-Luzern vorbehalten)

Adopté
(sous réserve du vote sur les propositions Müller-Lucerne)

Le président: Je vais vous exposer les communications
relatives à la procédure suivie. Nous examinerons l'article
2 dans ce qu'il a trait au texte de la constitution, c'est-à-
dire le contre-projet. Ensuite, en ce qui concerne la ques-
tion de base - c'est-à-dire celle de savoir s'il faut présen-
ter le contre-projet ou bien déclarer nulle l'initiative
ou encore recommander son acceptation -, nous traiterons
les articles 2, 1er alinéa, et 3 en même temps. Le Conseil
est-il d'accord là-dessus? C'est 'le cas. Je demande à M.
le député Bonnard s'il désire encore intervenir à la tribune
au sujet de sa proposition. Ce n'est pas le cas. Je le
remercie.

Art. 2 Abs. 3 - Art. 2 al. 3

Hofer-Bern, Berichterstatter: Sie haben soeben gehört, wie
der Herr Ratspräsident vorzugehen gedenkt. Ich würde
vorschlagen, dass wir zunächst den Absatz 3 behandeln,
dann den Absatz 4, und die beiden Dinge doch auseinan-
derhalten. Es könnte sein, dass das eine oder andere Mit-
glied des Parlamentes nur zu einem der Absätze sprechen
möchte.
Ich möchte zunächst einmal Herrn Bundespräsident Gra-
ber sehr danken. Seine Rede war - wie es nicht anders zu
erwarten war - gentlemanlike gegenüber der Kommission,
und ich möchte hier nochmals betonen, dass bei allen
Gegensätzen, die schliesslich geblieben sind, wir eine
ausserordentlich fruchtbare Zusammenarbeit mit dem
Bundesrat und seinen Beratern gehabt haben. Herr Bun-
despräsident Graber hat jetzt sehr deutlich das Gemeinsa-
me der Anträge des Bundesrates und der Kommission
herausgearbeitet. Es wird mir nun noch die Aufgabe blei-
ben, immerhin auf das Trennende hinzuweisen.
Ich glaube, es bleibt eben doch mehr als ein kleiner Un-
terschied, ob man dem Parlament ohne irgendwelche Kri-
terien die Vollmacht gibt, darüber zu bestimmen, ob ein
Vertrag mit der Referendumsklausel versehen werden soll,
oder ob man diesen Beschluss des Parlamentes durch
gewisse Richtlinien kanalisiert, wie wir das in den Buch-
staben b und c von Absatz 3 versucht haben. Ich glaube,
das ist nun eben nicht dasselbe. Deswegen glaube ich,
war es auch richtig, wenn gewisse andere Herren, die hier
für ihre Fraktion gesprochen haben, erklärten, dass wir
eben gerade ein solches «plein pouvoir» des Parlamentes
nicht wollten. Es ist sogar davon gesprochen worden, es
sehe dann so aus, als ob ein Volksrecht von der Gnade
oder der Willkür des Parlamentes abhängig gemacht wür-
de. Soweit möchte ich nicht gehen, aber immerhin glaube
ich, könnte dieser Eindruck erweckt werden. Oder man
kann sich denken, dass es Leute gibt, die in einer kom-
menden Kampagne, der wir schliesslich entgegensehen,
diesen Eindruck gerne erwecken würden.
Ich möchte aber auch ausdrücklich betonen, dass es uns
keineswegs etwa nur darum gegangen ist, aus taktischen
Motiven diesem Gegenantrag zum Antrag der Nationalen
Aktion mehr demokratische Substanz zu geben. Das wäre
eine falsche Interpretation der Kommissionsmeinung. So
wie ich die Ansicht der Kommission interpretiere, sind wir
aus grundsätzlichen Erwägungen dazu gekommen, es
müsse versucht werden, diese Vollmacht des Parlaments
mit gewissen Kriterien zu versehen, die eben diese Voll-
macht dann einschränken. Ich glaube, dass ich damit die
Meinung der Kommission richtig zum Ausdruck bringe.
Gelegentlich wird gesagt, mit einer solchen Regelung wür-
de die Arbeit des Parlaments nur erschwert, es würden
sich dann homerische Debatten darüber ergeben, ob ein
Vertrag nun grosse Tragweite habe, ob er die Gesetzge-
bung bzw. die Verfassung verändere oder ergänze. Sie
werden sich sicher erinnern, dass wir auch ohne diese
Lösung bereits ziemlich homerische Debatten über die
Frage geführt haben, ob ein Vertrag dem Volk vorgelegt
werden soll oder nicht. Zudem habe ich mir als Kommis-
sionspräsident sozusagen ein Privatgutachten machen las-
sen, aus dem hervorgeht, dass es keineswegs etwas Neu-
es ist, in der Verfassungsgesetzgebung mit mehr oder we-
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niger allgemeinen Kriterien den Ermessensspielraum des
Parlamentes oder des Bundesgesetzgebers zu umschrei-
ben und damit auch einzuschränken. Ich könnte Ihnen
eine ganze Liste von Artikeln der Bundesverfassung zitie-
ren, in denen ähnliche Ausdrücke wie «angemessen» oder
«wichtig» zu finden sind. Ich erwähne nur die Artikel 16
Absatz 4 und Artikel 23 Absätze 1 und 3. So kann Artikel
23 Absatz 3 die Errichtung öffentlicher Werke untersagen,
welche «die militärischen Interessen der Eidgenossen-
schaft verletzen». Ueberlegen Sie sich einmal, welcher Er-
messensspielraum in einer solchen Umschreibung vorhan-
den ist!
Wir betreten also kein Neuland, wenn wir den Ermessens-
spielraum des Parlaments in diesem Punkt - oder in zwei
Punkten - einschränken. Es ist der Versuch, eine gewisse
Kanalisierung vorzunehmen, damit das Volk die Gewähr
hat, dass nicht nach irgendwelchen momentanen politi-
schen oder parteipolitischen Umständen die Frage ent-
schieden wird, ob ein Vertrag dem Volk vorgelegt werden
soll oder nicht. Darin liegt der entscheidende Unterschied
zwischen dem Vorschlag des Bundesrates und dem Vor-
schlag der Kommission. Ich bitte Sie somit, dem Absatz 3
in der Formulierung der Kommission zuzustimmen.

M. Barchl, rapporteur: Lors du débat d'entrée en matière,
j'ai déjà expliqué les raisons qui ont amené votre commis-
sion ä proposer, au 3e alinéa de l'article 89, un nouveau
texte qui diffère de celui du Conseil fédéral. En ce qui
concerne la lettre a, rien n'est changé par rapport au pro-
jet du Conseil fédéral. En ce qui concerne la lettre c, du
3e alinéa, la différence par rapport au texte du Conseil
fédéral, à bien y regarder, est moindre. Le Conseil fédéral
a simplement prévu que les Chambres peuvent soumettre
un traité international au référendum facultatif par une
décision prise à la majorité de tous les membres. Même si
le Conseil fédéral n'a pas établi un critère à l'appui de la
décision sur la clause référendaire, il ressort toutefois du
message que seuls les traités d'une certaine importance
devraient être soumis au référendum. En d'autres termes,
le ou les critères à suivre auraient pu être retenus comme
implicites, sur la base des matériaux législatifs qui ont
conduit à la revision de l'article 89. La preuve en est que
le Conseil fédéral était et est toujours prêt, j'imagine, à
reprendre le critère contenu dans l'avant-projet du Dé-
partement politique qui se référait aux traités d'une très
grande portée. Je remarque que le Conseil fédéral était
aussi disposé à abandonner le principe de la majorité
qualifiée.
Mais, tandis que la lettre c ne devrait pas donner lieu à de
graves controverses, je crains que les divergences d'opi-
nion entre le Conseil fédéral et la majorité de votre com-
mission à propos de la lettre b du 3e alinéa ne demeurent
irréductibles. Comme je l'ai déjà fait observer dans le dé-
bat d'entrée en matière, le critère pur et simple de la mo-
dification du droit interne, de la conformité au droit inter-
ne, ne saurait être valable. Nous sommes tous d'accord
sur ce point. Des difficultés d'interprétation pourraient en-
tre autres se présenter - c'est le problème qui a éité sou-
levé hier par M. Bonnard - aussitôt qu'il s'agira d'établir si
un traité modifie ou complète, une loi fédérale ou un arrêté
fédéral de portée générale. Toutefois, votre commission a
corrigé ce critère en spécifiant que seules des modifica-
tions importantes peuvent justifier la clause référendaire.
Par conséquent, toute difficulté d'interprétation devrait
passer à l'arrière-plan. En cumulant un critère formel, ce-
lui de la modification du droit interne, avec un critère abs-
trait, celui de l'importance des modifications, une bonne
marge d'appréciation demeure réservée, de sorte que de
grandes controverses formelles sur le rapport entre le
droit international et le droit interne nous seront certaine-
ment épargnées. En outre, en limitant le référendum aux
traités qui modifient le droit national d'une façon impor-
tante, il n'y a aucune raison de craindre, comme le fait
M. Bonnard, que la plupart des traités ne puissent être
soumis au référendum; c'est pourquoi je ne puis me rallier

aux conclusions de M. Bonnard. Mais M. Bonnard nous a
présenté une proposition qui correspond presque au
texte du Conseil fédéral. La seule différence consiste dans
le fait que, selon la teneur de la proposition Bonnard, la
clause référendaire doit être justifiée par la portée éten-
due du traité. M. Bonnard, en motivant sa proposition, a
critiqué la solution adoptée par votre commission, disant
entre autres que le critère de la conformité au droit natio-
nal serait trop précis et impraticable dans un domaine où
les décisions à prendre auront surtout et toujours un ca-
ractère politique. Le fait que seules les modifications Im-
portantes du droit national peuvent être soumises au ré-
férendum, selon M. Bonnard, ne serait pas suffisant pour
rendre acceptable la solution de la commission. L'impor-
tance des modifications n'est pas déterminante, à son
avis, parce que des modifications importantes établies par
un traité pourraient concerner une loi fédérale de moindre
importance. Je voudrais répondre à M. Bonnard sur ce
point en lui disant que la commission, en fixant le critère
de l'importance, a voulu distinguer - c'était là son inten-
tion - entre les traités qui établissent des règles de droit
essentiel et les traités qui règlent des matières d'une im-
portance secondaire. Il est clair qu'une modification ne
pourra être considérée comme importante que si la ma-
tière concernée est également importante. Le critère de
l'importance doit être vu globalement et, de plus, il s'agit
d'un critère qualitatif et non pas quantitatif.
La solution trouvée par votre commission mérite d'être
adoptée parce qu'elle est plus équilibrée que celle du
Conseil fédéral. D'un côté, elle est plus large par rapport
au règlement proposé par le message, et de l'autre côté
elle est plus restrictive, il faut aussi le reconnaître; plus
large parce que votre commission a introduit le critère de
la conformité au droit interne, mais plus restrictive parce
que votre commission a limité les pouvoirs des Chambres
fédérales et là M. le conseiller fédéral Graber avait cer-
tainement raison lorsqu'il a répondu à M. Akeret. Plus res-
trictive, disais-je, parce que votre commission a limité les
pouvoirs des Chambres fédérales, donnant des directives
générales qui obligent à tenir compte soit de la portée des
traités concernés, soit de l'importance des modifications
apportées au droit interne.
Partant, je vous recommande d'adopter le 3e alinéa selon
le texte de la commission et de rejeter la proposition de
M. Bonnard.

M. Aubert: J'aimerais soutenir ici la proposition de M.
Bonnard, en développant trois arguments.
Tout d'abord, la proposition de M. Bonnard dit bien ce
qu'elle veut dire et ce que nous voulons tous dire; ensuite,
la proposition de la commission dit mal ce qu'elle voulait
dire; enfin, à supposer qu'elle le dise bien, elle nous ex-
pose à un danger dont il n'a pas été suffisamment ques-
tion, ni hier ni aujourd'hui.
Premier argument: la proposition de M. Bonnard dit bien
ce qu'elle veut dire.
L'idéal, voyez-vous, dans un système de démocratie di-
recte, serait de savoir d'avance, précisément, objective-
ment, quels sont les actes sujets à référendum et quels
sont les actes qui n'y sont pas sujets.
Cet idéal, nous pouvons l'atteindre, approximativement,
dans le domaine de la législation interne. On sait à peu
près ce qu'on doit mettre dans une loi, on sait à peu près
ce qu'on doit mettre dans un arrêté de portée générale, et
encore y a-t-il des zones grises.
Mais, en tout cas, pour les traités internationaux, je crois
qu'il est inatteignable. On peut bien proposer quelques
critères objectifs, mais ces critères ont des défauts qui
compensent largement la sécurité juridique qu'ils de-
vraient garantir.
Tenez, par exemple, la durée; la durée, voilà un critère
objectif. J'entends par là un critère qui ne dépend pas de
l'interprétation du Parlement. Ce sont les négociateurs du
traité qui en fixent la durée. Mais la durée ne suffit plus,
on l'a vu dans plusieurs affaires. On veut désormais - et
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c'est juste - que les traités importants soient exposés au
vote populaire. Or la durée n'est pas un gage d'impor-
tance.
M. Aider, lui aussi, avait trouvé un critère quasi objectif:
tous les traités qui ont un effet sur les lois, qui les com-
plètent, qui les modifient. Mais son système allait trop loin,
la majorité des traités aurait dû être munie de la clause
référendaire, notre pays en aurait été affaibli; et cela avec
raison, la commission, pas plus que le gouvernement, ne
l'a voulu.
Si la commission n'a pas accepté le système de M. Aider,
elle n'a, cependant pas osé le rejeter. Elle s'est arrêtée à
mi-chemin, en nous proposant un critère pseudo-objectif.
Elle expose au référendum les traités qui apportent aux
lois une modification importante. Cela a l'air d'être scienti-
fique; cela a l'air d'être juridique; en réalité, c'est pure-
ment politique. Car qui dira ce qui est important, sinon
l'Assemblée fédérale, par une décision discrétionnaire?
La proposition de M. Bonnard a l'immense vertu d'appeler
les choses par leur nom. Ce ne sont pas les juristes qui
détermineront l'ampleur de la démocratie directe, c'est un
organe politique, le Parlement - autant le reconnaître
clairement. Et qu'on ne vienne pas nous dire que cette
procédure est nouvelle, qu'elle est suspecte d'arrière-pen-
sées plébiscitaires. Nous non plus, monsieur Hofer, nous
n'entrons pas dans une terre inconnue. Pendant près d'un
siècle, jusqu'en 1962, notre Parlement a été maître de la
forme des arrêtés de portée générale; et si on a pu, par-
fois, lui faire grief d'inconséquence, on ne lui a jamais
adressé la reproche de démagogie.
En un mot comme en cent, nous ne trouvons pas de cri-
tères objectifs qui soient satisfaisants. Le gouvernement
n'en a pas trouvé, il l'a avoué. La commission n'en a pas
trouvé, elle ne veut pas l'avouer. Tous les essais de défini-
tion finissent par déboucher sur le libre-arbitre de l'As-
semblée fédérale. En voulant le camoufler, vous ne réus-
sissez qu'à duper l'électeur. Je préfère un article qui dise
les choses comme elles sont.
Deuxième argument: la commission dit mal ce qu'elle vou-
lait dire.
La commission veut étendre le référendum; elle a raison.
Elle veut retendre aux traités importants, essentiels; elle a
encore raison. Mais la formule qu'elle a trouvée ne rend
pas compte de son intention. Ce ne sont pas les modifica-
tions importantes des lois qui font l'importance des traités,
ce sont les modifications des lois importantes. Cela, vous
ne l'avez pas dit, et, avec tout le respect que je vous dois,
monsieur Hofer, je crois que vous ne l'avez même pas
compris. Je vais vous donner un exemple:
Je prends le protocole modifiant la convention de
Bruxelles sur la navigation maritime, qui est depuis quel-
ques mois soumis à notre appréciation. Ce protocole
change les règles sur la responsabilité des transporteurs,
telles qu'on les lit dans la loi fédérale sur la navigation
maritime de 1953, à l'article 105. La responsabilité des
transporteurs sera considérablement accrue. Voilà une
modification importante de la loi de 1953, seulement ce
n'est pas une de ces lois qui font la destinée des nations.
Notre recueil est plein de ces lois mineures. Et, dans votre
zèle démocratique, vous voulez entraver tous les traités
qui touchent fortement à ces lois! Commencez donc par
changer votre texte et dites correctement, pour suivre vo-
tre pensée: «les traités qui modifient des lois ou des arrê-
tés importants»; nicht «wichtige Aenderungen von Bundes-
gesetzen», sondern «Aenderungen von wichtigen Bundes-
gesetzen», voilà ce que vous vouliez dire, voilà ce que
vous n'avez pas dit. Mais, si vous le dites correctement,
vous retrouvez le texte de la lettre c, qui en dit autant; et
ii et c n'en disent pas plus que la proposition de M. Bon-
nard.
Enfin, troisième argument: je supposerai un instant que
vous avez bien dit ce que vous entendiez. Si vous voulez
dire plus que ce que dit la proposition de M. Bonnard, si
donc vous voulez étendre le référendum à des traités qui
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ne sont pas importants, alors il vous faut bien prendre
conscience de la portée de votre décision.
Plus vous étendrez le référendum en matière de traités,
plus vous introduirez les associations économiques dans
la conduite de notre politique extérieure.
J'ai assisté, un jour, à une discussion sur la revision de
l'article 89. D'un côté, il y avait quelques juristes; de l'au-
tre, des représentants du Vorort, de l'Union syndicale
suisse, de l'Association des banquiers. Je savais bien que
ces associations étaient attachées à nos institutions dé-
mocratiques. Mais je ne me doutais pas qu'elles eussent
pour le peuple un amour aussi possessif. Elles étaient
merveilleuses de populisme, ces associations! Tous les
traités leurs paraissaient bon pour le référendum. C'était
un spectacle vraiment émouvant.
Mesdames et Messieurs, si vous ne voulez pas que les
associations économiques - fortes de l'influence qui leur
organisation leur assure dans les campagnes référen-
daires - s'installent au commandement des affaires étran-
gères, si vous ne voulez pas qu'elles dictent à nos ambas-
sadeurs les clauses qu'ils devront stipuler, si vous voulez
conserver aux organes politiques le rang qui leur convient
- et qui est le premier rang -, vous aurez soin de n'ouvrir
le référendum qu'aux traités importants et, faute d'un cri-
tère objectif qui n'a pas encore été trouvé, vous laisserez
à l'Assemblée fédérale la tâche de dire ce que sont les
traités importants.
C'est ce que M. Bonnard et le gouvernement vous propo-
sent. Je vous invite à les soutenir.

Hofer-Bern, Berichterstatter: Es ist immer ein grosses Ver-
gnügen, einem so klaren kartesianischen Geist wie Herrn
Aubert zuzuhören. Wie Sie wissen, bin ich kein Jurist, son-
dern nur ein bescheidener Historiker, der bekanntlich eher
ein rückwärtsgewandter Prophet ist. Immerhin darf ich sa-
gen, dass die Kommission, die ich die Ehre hatte zu präsi-
dieren, ungefähr sämtliche Hofjuristen des Parlamentes
umfasste, unglücklicherweise gerade Herrn Aubert nicht.
Vielleicht würde der Verfassungsartikel jetzt anders ausse-
hen, wenn er dabei gewesen wäre, vielleicht aber auch
nicht. Aber möglicherweise wären wir jetzt mit der ganzen
Arbeit noch gar nicht fertig.
Als Historiker kann man feststellen - das ist eine ge-
schichtliche Erfahrung -, dass es gerade in der Schweiz
immer sehr viel gescheite Staatsrechtler gegeben hat und
dass sie sehr wenig in ihren Meinungen übereinstimmten.
Wir haben das auch bei diesem Geschäft feststellen kön-
nen und bei jedem anderen Geschäft, wo sich staatsrecht-
liche Probleme stellen.
Man kann hier selbstverständlich verschiedener Meinung
sein. Was ich nicht verstehe - Herr Aubert hat mir gesagt,
dass ich nicht alles verstehe; ich habe das auch nie be-
hauptet, vor allem verstehe ich manches an staatsrechtli-
chen Kontroversen nicht, die in der Schweiz ausgetragen
werden - ist der Bericht, den wir vom EPD vorgelegt beka-
men über die Frage der Gültigkeit oder Ungültigkeit der
Initiative der Nationalen Aktion, worüber wir gleich noch
zu sprechen haben werden. Wenn Sie diesen Bericht ein-
mal lesen und sich diese völlig widersprechenden Ansich-
ten der massgeblichen Staatsrechtler der Schweiz in einer
ganz entscheidenden Materie unserer direkten Demokratie
vor Augen halten, können Sie wirklich sagen: Jetzt bin ich
so klug als wie zuvor. Wenn wir heute in einer Situation
sind, wo wir nicht mehr recht wissen, wie es eigentlich
weitergehen soll mit der Initiativenflut und wie die direkte
Demokratie davor bewahrt werden soll, völlig ausser
Rand und Band zu geraten, dann möchte ich hier doch
sagen: Es ist auch die Schuld der Staatsrechtler, dass
sie nicht rechtzeitig hier einmal eine einheitliche Mei-
nung zustande gebracht haben, ob es völkerrechtliche
Schranken gibt oder ob es keine gibt und andere wichtige
Fragen.
Nun zu diesem Punkt hier. Ich vermag beim besten Willen
nicht einzusehen - und das ist, glaube ich, eine Frage der
Logik und nicht der Jurisprudenz -, inwiefern das Attribut
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«grande portée», wie es Herr Bonnard vorschlägt im An-
schluss an den Bundesrat, ein objektiveres Kriterium dar-
stellen soll als das, was wir in Buchstabe b vorschlagen.
Wir haben nie behauptet, dass das objektive Kriterien
sind. Es gibt keine automatisch wirkenden objektiven Kri-
terien. Das haben wir auch festgestellt. Das wäre die
Quadratur des Zirkels, dieses Problem lösen zu wollen.
Aber wir haben versucht, mit diesen Buchstaben b und c,
wie ich gesagt habe, eine gewisse Kanalisierung vorzu-
nehmen. Ich glaube, dass die Kommission an ihrer Formu-
lierung von Buchstabe b festhalten sollte (wichtige Aende-
rungen oder Ergänzungen von Bundesgesetzen). Ich habe
schon vorhin Herrn Bonnard in einem privaten Gespräch
gesagt: Es wird sich eine Praxis herausbilden müssen, wie
in vielen anderen Fällen auch, die vernünftig ist und nicht
unvernünftig. Sie können für viele andere Artikel der Bun-
desverfassung - ich habe einige davon aufgezählt - Bei-
spiele bringen, die das acf absurdum führen, was der Ver-
fassungsgesetzgeber gemeint hat. Aber ich glaube, es gilt
hier, das Vernünftige zu tun, und was das Vernünftige ist,
geht aus den Kommissionsprotokollen und aus den Be-
richten, die Sie hier von seilen 'der Kommission gehört
haben, sehr deutlich hervor. Ich bitte Sie infolgedessen,
am Text der Kommission festzuhalten.

Aider: Ich möchte Herrn Hofer in der Abwehr der Vor-
schläge von Herrn Aubert unterstützen, und zwar aus fol-
genden Gründen:
Wenn man den Vorschlag Bonnard übernimmt, macht man
genau das, was man nicht tun sollte. Man legt die Ent-
scheidung über die Gewährung eines Grundrechtes in die
Allgewalt des Parlamentes. Ich wundere mich, dass Herr
Aubert als Staatsrechtler überhaupt eine solche Lösung
befürworten kann. Es gibt gewisse Rechte, die wir in der
Verfassung einigermassen umschreiben sollten und nicht
einfach dem Parlament von Fall zu Fall zu formulieren
überlassen dürfen.
Herr Aubert hat vorgeschlagen, man müsste, wenn schon
die Kommissionsvorlage angenommen würde, formulieren:
«Aenderungen oder Ergänzungen von wichtigen Bundes-
gesetzen usw.» Das ist gerade nicht die Meinung, die wir
hatten. Man kann nämlich auch in einem prima vista viel-
leicht unwichtig erscheinenden Bundesgesetz sehr wichti-
ge Ergänzungen vornehmen. Gerade bei solchen wichtigen
Ergänzungen soll der Staatsvertrag dem fakultativen Refe-
rendum unterliegen. Das ist eine weitere Formulierung, als
sie Herr Aubert Ihnen alternativ angeregt hat. Soviel zu
den Voten von Herrn Aubert.
Ich möchte noch zwei weitere Punkte aufgreifen.
Das eine ist: Wir haben uns in der Kommission natürlich
eingehend über die Frage unterhalten, ob tatsächlich die
aussenpolitische Beweglichkeit des Landes, vor allem
auch die Beweglichkeit in bezug auf den raschen Ab-
schluss von Staatsverträgen, durch die Kommissionsfor-
mulierung eingeschränkt würde. Sie kennen das Problem,
es ist in der Eintretensdebatte verschiedentlich diskutiert
worden. Wir haben im Rahmen des Unterausschusses un-
serer Kommission diese Frage vertieft geprüft und sind
dabei (auch aufgrund einer Erkundigung, die wir bei den
zuständigen Rechtsstellen der Verwaltung eingeholt ha-
ben) zum Ergebnis gelangt, dass es durchaus möglich ist,
im Falle eines Staatsvertrages, der dem fakultativen Refe-
rendum untersteht, die Dringlichkeitsklausel gemäss Arti-
kel 89bis der Bundesverfassung zur Anwendung zu brin-
gen, und zwar gestützt auf Artikel 6 des Geschäftsver-
kehrsgesetzes. Ich glaube, diese Feststellung müs-
sen wir hier machen, damit es gesagt ist und damit
man gegebenenfalls auch darauf zurückgreifen kann, wenn
wirklich einmal die Notwendigkeit bestehen sollte, einen
Staatsvertrag, der an sich dem fakultativen Referendum
untersteht, sofort in Kraft zu setzen. Also: wenn der
Staatsvertrag dem fakultativen Referendum untersteht, ist
dies gemäss Artikel 89bis der Bundesverfassung und Arti-
kel 6 des Geschäftsverkehrsgesetzes möglich. In der Vor-
beratenden Kommission hat sich Herr Professor Bind-

schedler dahingehend geäussert, es gebe keine eindeutige
Rechtsklarheit und abweichende Auffassungen in der
Rechtslehre über die Frage, ob der Bundesbeschluss, mit
dem ein Staatsvertrag genehmigt werde, ein allgemeinver-
bindlicher oder ein einfacher Bundesbeschluss sei. Einfa-
che Bundesbeschlüsse unterliegen bekanntlich nicht dem
Referendum und damit auch nicht der Dringlichkeitsklau-
sel. Herr Kollege Muheim hat dann nachdrücklich darauf
hingewiesen, dass es selbstverständlich sei, dass man,
wenn ein Vertrag dem fakultativen Referendum unterstehe,
auch von der Dringlichkeitsklausel gegebenenfalls Ge-
brauch machen könne.
Eine zweite Bemerkung: Ich glaube, es gibt noch eine
textliche Inkongruenz zwischen dem deutschen und dem
französischen Text der Kommissionsvorlage. Wenn Sie
den deutschsprachigen mit dem französischsprachigen
Text vergleichen, stellen Sie in Buchstabe c von Absatz 3
fest: «Ergänzungen von Bundesgesetzen und allgemeinver-
bindlichen Bundesbeschlüssen ...», während es Im franzö-
sischen Text heisst: «... des lois fédérales ou des arrêtés
fédéraux». Man sollte hier wahrscheinlich auch im deut-
schen Text, um die Uebereinstimmung vollständig zu ma-
chen, von Bundesgesetzen oder allgemeinverbindlichen
Bundesbeschlüssen sprechen. Dasselbe gilt übrigens für
Absatz 4, nur im umgekehrten Sinne. Im Absatz 4 spricht
man von wichtigen Aenderungen oder Ergänzungen der
Bundesverfassung im deutschen Text, und im französi-
schen Text heisst es «... entraînent des modifications et
compléments importants». Da müsste es im französischen
Text heissen: «... entraînent des modifications ou complé-
ments importants...».

M. Copt: Je voudrais, très brièvement, soutenir la proposi-
tion de M. Bonnard. J'ai fait partie de cette commission et
j'ai constaté, tout au long de ses travaux extrêmement
fouillés, la bonne volonté de chacun - ainsi que l'a rappelé
M. Bonnard - pour tenter de dégager des critères ob-
jectifs. C'est vrai que lorsque l'on peut s'appuyer sur de
tels critères, il est plus facile finalement de faire de la poli-
tique. Malheureusement, comme l'ont dit MM. Bonnard et
Aubert, la commission a échoué et M. Aubert est même
allé plus loin en disant que la commission avait échoué et
ne voulait pas avouer cet échec. Il n'y a pas de honte à
admettre qu'il est en ce domaine absolument impossible
de découvrir de tels critères après 'la commission des
spécialistes en la matière. Ces experts, les plus éminents
de ce pays en matière de droit public, ont essayé au cours
de travaux prolongés de trouver une solution; ils ont dû
avouer leur impuissance.
Les arguments de MM. Bonnard et Aubert sont parfaite-
ment convaincants. On constate que, pour soutenir la com-
mission, on trouve une sorte d'entente entre la gauche et
l'extrême droite qui veulent toutes deux élargir le plus
possible le référendum et tenter de découvrir des critères
objectifs. M. Aubert affirme que si l'on veut éviter que la
politique étrangère qui, jusqu'à maintenant, était surtout
l'apanage du gouvernement et qui devient, de par la force
des choses, quelque peu l'apanage du Parlement,
ne tombe définitivement non pas dans la rue, mais
presque - au hasard de référendums - sous la coupe des
groupes de pression, il faut laisser au pouvoir politique et,
à défaut du gouvernement qui jusqu'ici était seul respon-
sable, au Parlement, la possibilité de décider; cet argu-
ment est excellent. Les critères que la commission essaie
de nous démontrer comme objectifs sont finalement de la
poudre aux yeux, c'est une sécurité trompeuse et je vous
prie de bien vouloir ici accepter la proposition de M. Bon-
nard.

Renschier: Die Ausführungen von Herrn Aubert, obwohl
sie recht überzeugend schienen, sind vielleicht bei nähe-
rer Betrachtung doch nicht so überzeugend, vor allem weil
er davon ausgeht, dass die Kommission versucht hätte, in
erster Linie objektive Kriterien aufzustellen. Er argumen-
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tiert dann, das, was die Kommission vorschlage, entspre-
che nicht objektiven Kriterien. Ich glaube, sowohl die
Kommissionssprecher wie auch die meisten Fraktionsspre-
cher haben darauf hingewiesen, dass es nicht möglich
gewesen ist, diese objektiven Kriterien lupenrein heraus-
zuarbeiten. Das haben wir selbst auch festgestellt.
Immerhin möchte ich festhalten, dass das Kriterium von
Absatz 3a doch weitgehend als objektives Kriterium zu
werten ist. Es ist festzustellen, ob ein Vertrag unbefristet
und unkündbar ist. Ich glaube nicht, dass daran Zweifel
anzubringen sind, hier liege kein objektives Kriterium vor.
Gerade bei diesem Absatz 3a ist es wichtig, dass damit
auch ein qualitatives Kriterium gegeben iist; 'denn ein Ver-
trag, der unbefristet und unkündbar ist, bedeutet eine dau-
ernde Bindung. Somit ist hier noch dieses qualitative Ele-
ment mit hineingekommen.
Die Idee von Herrn Aubert, bei b statt zu sagen: «Wichtige
Aenderungen oder Ergänzungen von Bundesgesetzen und
allgemeinverbindlichen Bundesbeschlüssen», «Aenderun-
gen oder Ergänzungen von wichtigen Bundesgesetzen»
hat etwas für sich. Aber ich möchte Herrn Aubert darauf
hinweisen, dass eigentlich beides von Bedeutung sein
kann, nämlich sowohl die wichtige Aenderung eines un-
wichtigen Gesetzes wie auch die unwichtige Aenderung
eines wichtigen Gesetzes. Ich meine, dass unsere Formu-
lierung eigentlich mit Einbezug von c diese Ueberlegung
abdeckt. In c heisst es ja, dass auch Staatsverträge von
grosser Tragweite dem fakultativen Referendum zu unter-
stellen sind. Dort ist eigentlich die Idee von Herrn Aubert
verwirklicht, dass eben - da es sich offensichtlich um ein
wichtiges Gesetz handelt - die Formulierungen der Kom-
mission insgesamt ihre Berechtigung haben. Ich bitte Sie,
ihnen zuzustimmen.

Koller Arnold: Herr Aubert geht davon aus - und mit ihm
Herr Copt -, dass es unmöglich sei, objektive Kriterien für
die Unterstellung unter das Staatsvertragsreferendum zu
finden. Deshalb resigniert er und erklärt, es sei besser, die
Entscheidung vollständig ins Ermessen des Parlaments zu
legen. Ich möchte nur eines'von vielen möglichen Beispie-
len aus der Verfassung nennen, wo wir die genau gleiche
Lage hatten, der Gesetzgeber aber nicht resigniert hat. Es
betrifft den Bereich der Wirtschaftspolitik. Im berühmten
Artikel 31 bis Absatz 3 wird als Voraussetzung für wirt-
schaftspolitische Massnahmen festgestellt: Wenn das Ge-
samtinteresse es rechtfertigt, ist der Bund befugt, nötigen-
falls in Abweichung von der Handels- und Gewerbefreiheit
Vorschriften zu erlassen, zur Erhaltung wichtiger, in ihren
Existenzgrundlagen gefährdete Wirtschaftszweige oder Be-
rufe ...
Nun hätte man hier doch genau gleich argumentieren und
sagen können: Eine objektive Umschreibung der Voraus-
setzungen der Wirtschaftspolitik ist nicht möglich, also
überlassen wir den Entscheid dem Parlament. Aber man
wollte die wirtschaftspolitischen Eingriffsbefugnisse des
Bundes eben auch kanalisieren, man wollte dem freien
Ermessen des Parlamentes gewisse Grenzen setzen, in-
dem man eben als weitere Voraussetzung - neben dem
Gesamtinteresse - ausdrücklich sagt: Es muss um die Er-
haltung wichtiger Wirtschaftszweige oder Berufe gehen.
Einen Parallelfall haben wir doch hier. Es ist daher nicht
verständlich, weshalb man mangels ganz objektiver Krite-
rien auf eine Ermessensbindung des Parlaments verzich-
ten sollte. Wenn man absolute Objektivität nicht erreichen
kann, müssen wir uns hier wie anderswo eben mit einer
relativen Objektivität zufrieden geben.

Muhelm: Ich möchte die Diskussion zu diesem Punkte
nicht verlängern, sondern nur zwei Bemerkungen machen.
Es geht hier in Absatz 3 um das fakultative Staatsvertrags-
referendum. Die Differenzen zwischen dem Antrag der
Kommission und dem Antrag Bonnard bestehen eigentlich
in zwei Punkten. Der eine Punkt ist Buchstabe b, wo bei
wichtigen Aenderungen oder Ergänzungen von Bundesge-
setzen das fakultative Referendum gegeben sein soll. Die-

sem Kriterium wird allzu grosse Unbestimmtheit vorgewor-
fen. Demgegenüber möchte ich sagen, dass der Begriff
«von grosser Tragweite» in Buchstabe c - in diesem Punkt
sind sich Kommission und Herr Bonnard wiederum einig -
noch viel unbestimmter ist. Ich glaube, dass daher der
Vorwurf gegenüber dem Kriterium der «wichtigen Aende-
rungen» doch nicht ganz berechtigt 'ist. Im Gegenteil, ich
halte dafür, dass mit dieser wohl etwas unbestimmten For-
mulierung eine gewisse Richtlinie dafür gegeben wird, was
schliesslich dem fakultativen Referendum unterstellt wer-
den soll. Wir haben übrigens in unserer Verfassung viele
solche unbestimmte Rechtsbegriffe, das ist gar nichts
Neues. Ich glaube daher, dass wir dem Buchstaben b im
Sinne einer Verdeutlichung, wenn sie auch nicht ein ganz
präzises, objektives Kriterium ist, zustimmen sollten.

Nun zur Frage des Herrn Aubert, ob «Wichtige Aenderung
von Gesetzen» oder «Aenderung von wichtigen Gesetzen»
gesagt werden soll: Ich halte dafür, dass die Formulierung
der Kommission besser ist als das, was Herr Aubert
angeregt hat. Denn es ist sehr umstritten, was «wichtige
Gesetze» und was «unwichtige Gesetze» sind. Ein Gesetz
kann im Moment des Erlasses sehr wichtig sein, mit der
Zeit wird es vielleicht unwichtig. Ich glaube, es kommt
doch darauf an, ob eine Aenderung, die durch einen
Staatsvertrag bewirkt wird, wichtig ist oder nicht. Das ist
entscheidend, und die Formulierung der Kommission trifft
meines Erachtens das Richtige.

Nun gibt es aber noch einen zweiten Punkt, der beachtet
werden muss. Dieser zweite Punkt ist jetzt in der Diskus-
sion mehr oder weniger untergegangen. Nach dem Antrag
des Herrn Bonnard wäre das absolute Mehr, also ein qua-
lifiziertes Mehr, in beiden Räten erforderlich, um das fa-
kultative Referendum herbeizuführen. Man will also das
fakultative Referendum erschweren. Wir kennen das abso-
lute Mehr für gewisse Beschlüsse, z. B. im Dringlichkeits-
recht, aber immer nur dann, wenn das Referendumsrecht
ausgeschlossen werden soll. Hier, in diesem Falle, wäre
indessen das absolute Mehr erforderlich, um dem Volk das
fakultative Referendum zu geben. Ich halte es für nicht
richtig, für untragbar, dass wir für die Einräumung des
fakultativen Staatsvertragsreferendums in den Räten ein
absolutes Mehr verlangen wollen.

Aus diesen Ueberlegungen beantrage ich Ihnen, den wohl-
ausgewogenen Anträgen der Kommission - sie sind in
einem langen Prozedere schliesslich herausgekommen -
zuzustimmen.

M. Barchl, rapporteur: J'admire aussi, comme mon collè-
gue M. Hofer l'esprit cartésien, très logique de notre collè-
gue Aubert. Mais la logique est parfois dangereuse parce
qu'elle nous pousse à aller jusqu'au fond. M. Aubert nous
dit que le Conseil fédéral n'a pas trouvé de critère objectif
pour soumettre les traités au référendum facultatif, sauf le
critère de la durée. Mais le Conseil fédéral a eu le coura-
ge de l'avouer, d'avouer qu'il n'a pas trouvé d'autres critè-
res objectifs. Tandis que la commission, selon M. Aubert, a
pensé avoir fixé un critère objectif, en réalité, elle ne l'a
pas trouvé; elle s'est rabattue simplement sur un critère
pseudo-objectif, et elle n'a pas le courage d'avouer sa
défaite. Mais alors, c'est là que j'invite M. Aubert à pousser
la logique jusqu'au fond. M. Bonnard, lui aussi, selon vos
arguments, aurait trouvé un critère pseudo-objectif
lorsqu'il parle de traité d'une très grande portée mais il
n'a pas le courage de l'avouer. Si vous dites que la déci-
sion concernant la clause référendaire à propos des modi-
fications apportées par un traité international au droit in-
terne est politique, ce que je reconnais, à plus forte raison
faut-il le dire aussi de la décision qui a trait à la clause
générale, à la clause du Conseil fédéral selon laquelle un
traité international peut être soumis au référendum facul-
tatif par une décision prise par la majorité de tous les
membres de chacune des Chambres fédérales. Comme
vous avez constaté, M. Aubert, qu'il n'y a pas de critère
objectif, vous devriez pousser votre logique jusqu'au bout
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et adhérer à la proposition du Conseil fédéral et non pas
à celle de M. Bonnard.
Je trouve paradoxal en tout cas que parce que l'on recon-
naît qu'une décision est surtout politique et moins juridi-
que, on en vienne simplement à renoncer à donner toute
ligne directrice. On peut citer, comme l'a déjà fait M. Ho-
fe r, plusieurs articles de la constitution - les articles 16,
23, 24, 246/s, etc. - où l'on emploie des termes aussi
vagues, des termes qui ne peuvent être interprétés que
dans un sens politique, comme «angemessen», «geeignet»,
«zweckmässig»; en français «rationnel», «équitable», etc.
M. Aubert a reproché aussi à la commission d'avoir mal dit
ce qu'elle voulait dire. Je pourrais aussi dire que le Con-
seil fédéral et même la commission d'experts dont fait
partie M. Aubert - je me réfère à l'alinéa 3, de l'article 89
- ont mal exprimé ce qu'ils voulaient dire. Si nous lisons
cet article en effet, nous constatons que le 2e alinéa serait
aussi applicable aux traités internationaux qui sont soumis
à l'adoption ou au rejet du peuple par une décision prise
à la majorité de tous les membres de chacun des con-
seils. Chacun peut remarquer que ce n'est pas la décision
prise par les Chambres qui soumet le traité international à
l'adoption ou au rejet du peuple; la consultation de celui-
ci en réalité est décidée par la demande référendaire;
c'est par ailleurs du point de vue formel une censure qui a
été faite en commission.
Je voudrais encore répondre à M. Aubert sur un point.
Comme je l'ai déjà dit dans ma première intervention, il
est tout à fait clair que là où la commission a dit que
seules les modifications importantes de lois fédérales ou
d'arrêtés fédéraux de portée générale peuvent faire l'objet
d'un référendum, l'intention implicite est de dire dans cet
article qu'il s'agit uniquement, qu'il ne peut s'agir que de
lois importantes. Je ne peux concevoir une modification
importante qui a pour objet une loi d'importance mineure.

Le président: J'ai l'honneur de saluer la délégation du
Parlement pakistanais conduite par M. le speaker Sahib-
zada et M. l'ambassadeur Yousuf.
Au nom de notre Conseil, je lui souhaite la plus cordiale
venue. Je lui souhaite aussi un heureux séjour dans
notre pays et forme des vœux pour que nos relations de
parlement à parlement se raffermissent, concourent au
bonheur de nos peuples respectifs et à l'avènement de la
paix entre les hommes.

Hofer-Bern, Berichterstatter: Eine Bemerkung zu ei-
nem Punkt, auf den 'auch Herr Copt angespielt hat: Es
könnte nämlich durch diesen Verfassungsartikel, wie wir
ihn vorschlagen, eine Kompetenzverschiebung in auswärti-
gen Angelegenheiten in Szene gesetzt werden. Auch der
Bundesrat stellt ja in seiner Botschaft fest, dass seiner
Ueberzeugung nach «der neue Verfassungsartikel in keiner
Art und Weise zu einer neuen Kompetenzverteilung auf
dem Gebiete der Aussenpolitik führen darf». Ich glaube,
dass es nicht die Absicht der Kommission gewesen ist,
eine solche Kompetenzverschiebung vorzunehmen, wobei
sich dann noch die Frage erhebt, ob die Kompetenzver-
schiebung nicht grösser ist, wenn man dem Antrag des
Bundesrates mit der Vollmacht des Parlaments zustimmt.
Grundsätzlich möchte ich aber doch noch sagen, dass der
Schlussbericht der Arbeitsgruppe Wahlen, der hier auch
von anderen Herren schon erwähnt worden ist, gerade in
bezug auf die Kompetenzverteilung in Sachen auswärtige
Angelegenheiten, wie sie auf Grund der Artikel 85 und 102
der Bundesverfassung vorgenommen wird, zur Feststellung
gelangt, dass keine Klarheit über diese Kompetenzen be-
steht. Wer sich jahrelang mit auswärtiger Politik in diesem
Parlament befasst hat, besonders wenn er auch noch Prä-
sident der aussenpolitischen Kommission gewesen ist,
wird das bestätigen. Ich meine somit, dass wir hier ganz
klar feststellen sollten: Es gibt offensichtlich aufgrund der
gegenwärtig geltenden Ordnung keine klare Kompetenz-

ausscheidung. Infolgedessen kann man sich nicht dage-
gen verwahren, an einem Zustand etwas zu ändern, wenn
dieser Zustand gar nichts Feststehendes ist.
Ich glaube, diese grundsätzliche Bemerkung musste hier
auch noch gemacht werden.

M. Graber, président de la Confédération: Tout à l'heure,
j'ai rendu hommage à la commission pour le soin qu'elle a
apporté à l'examen de cette matière difficile. Je voudrais
dire qu'ici elle a accompli un effort méritoire pour débou-
cher sur des solutions meilleures que celles qui étaient
proposées par le groupe d'experts. Je rappelle que ce
groupe d'experts comptait des représentante très éml-
nents de la science, des spécialistes de droit international
et de droit constitutionnel: le professeur Hans Huber, le
professeur Wildhaber, le professeur Aubert, dont la verve
caustique rejoint à peu près celle du président du groupe
de travail, le professeur Bindschedler. Nous avions pris la
précaution de ne pas laisser les professeurs seuls entre
eux et de leur flanquer deux praticiens émérites en la
personne de feu M. Zellweger et du sous-directeur de la
Division de la justice, M. Zweifel.
Si l'on songe à la qualité incontestable de ce haut collège,
qui a consacré tout le temps nécessaire à l'étude de cette
matière si délicate, il faut bien admettre que lorsque la
commission parlementaire, comme c'était d'ailleurs son
devoir, s'est lancée dans la recherche de solutions meil-
leures, elle s'est lancée dans une entreprise courageuse,
je serais presque tenté de dire téméraire. Elle a recher-
ché, comme le disait hier plaisement M. Koller, le mieux
possible à faire l'impossible. Mais à l'impossible nul n'est
tenu, dit la sagesse des nations, et il n'est pas nécessaire-
ment sage de rechercher l'impossible.
Quoi qu'il en soi, je constate que la proposition de la
commission énumère trois catégories de traités qui se-
raient automatiquement «soumis au référendum». Ce sont
d'abord les traités conclus pour une durée indéterminée
et qui ne peuvent être dénoncés. Sur ce point, il n'y a pas
de discussion car il y a concordance entre le texte de la
commission et celui du Conseil fédéral, Ce sont ensuite
les traités qui modifient ou complètent de façon importan-
te des lois fédérales ou des arrêtés fédéraux de portée
générale. Enfin, ce sont les traités qui ont une grande
portée. S'agissant de cette troisième catégorie, il n'y a pas
de difficultés en ce qui me concerne. Comme je l'ai déjà
dit en commission, je puis très volontiers me satisfaire de
cette formule, d'autant plus que c'était celle qui était pro-
posée par le groupe d'experts. Ensuite, lors de la consul-
tation, impressionné par le nombre des critiques qu'avait
suscitées cette formule, considérée comme trop générale
et insuffisamment objective, le Conseil fédéral l'avait
abandonnée. Je puis vous confesser aujourd'hui, comme je
l'ai déjà fait en commission, qu'il s'en repent et qu'à mon
avis, il aurait été bien inspiré de s'en tenir à sa première
formule qui, si elle ne constitue pas du tout un critère
objectif, car cela est impossible, indiquait tout de même la
tendance générale, la portée du mandat qui sera désor-
mais confié au Parlement.
M. Koller a relevé que les articles économiques de la con-
stitution comportent aussi la notion de branches «impor-
tantes» qui doivent être protégées. La notion de grande
portée a ici été choisie exactement dans la même per-
spective. Elle est tout aussi générale et tout aussi utile. Et
ce rappel de M. Koller justifie beaucoup plus la lettre c
que la lettre b de la proposition de la commission. En
vérité, toute la question est de savoir si, vraiment, la dis-
position de la lettre b du texte de la commission est une
adjonction utile au texte qui se limiterait aux lettres a et c.
Je suis convaincu que la nouvelle disposition proposée
par la commission serait une source de complications
sérieuses pour le Parlement lorsqu'il devra apprécier s'il y
a lieu de soumettre ou non un traité au référendum. Com-
me je l'ai dit tout à l'heure au président de la commission,
il me paraît que l'effort fait par la commission pour amé-
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liorer le texte allait engendrer des difficultés sérieuses
non pas pour le gouvernement, mais pour le parlement.

Le critère choisi, celui de la contrariété aux lois, est préci-
sément un des critères qui avaient été examinés très at-
tentivement non seulement par la commission d'experts
dont j'ai rappelé tout à l'heure la composition, mais enco-
re par les experts entendus par la commission lors des
hearings qui ont marqué le début de ses travaux, des
experts qui ont été choisis par la commission elle-même.
Or tous ces experts ont admis que le critère de la contra-
riété aux lois fédérales était peu clair. M. Dominicé l'a

• exprimé de façon exhaustive. M. Schindler, l'autre expert
choisi par la commission, a appuyé cette critique et sou-
ligné combien il était difficile de dire, au moment de la
conclusion d'un traité, s'il est contraire aux lois. Il ajoutait
que la jurisprudence du Tribunal fédéral montrait que la
contrariété aux lois apparaît souvent beaucoup plus tard.
M. Aider, qui a accompli dans ce domaine un travail per-
sonnel très considérable - je voudrais lui rendre ici cette
justice - après avoir exposé devant la commission les
recherches qu'il avait entreprises, a déclaré ceci, et je
voudrais le citer textuellement pour ne pas courir le ris-
que de trahir sa pensée: «Ich prüfte alle völkerrechtliche
Verträge von 1960 bis heute. Dabei stellte sich heraus,
dass man bei vielen Staatsverträgen nicht entscheiden
kann, ob sie die Bundesgesetzgebung ändern oder nicht.»
C'est évident et c'est ce qui me permet de dire qu'en
adoptant ce critère, le Parlement se prépare des lende-
mains qui ne chantent pas nécessairement.
D'autres questions se posent, je ne veux pas les énumérer
toutes, mais je serais tenté de poser à la commission -
certain d'ailleurs que je n'obtiendrais pas de réponse - la
question suivante: Que se passe-t-il si un traité modifie un
arrêté fédéral de portée générale qui n'est pas soumis au
référendum à cause d'une clause d'urgence ou en vertu
d'une délégation législative? Est-ce qu'un accord de dou-
ble imposition ou tout autre accord réglant une matière
cantonale tombe sous cette catégorie, oui ou non? Un tel
traité ne compléterait-il pas la législation fédérale? Mais
surtout, et j'en viens au cœur du sujet: quelle est la diffé-
rence entre la lettre b et la lettre c de la proposition de la
commission? La commission considère-t-elle que même
des traités qui n'ont pas une grande portée pourraient
être soumis au référendum? J'hésite à penser que c'est là
son idée. Finalement, et cela est aussi fort important, les
problèmes d'interprétation et d'application que susciterait
cette nouvelle disposition se compliqueraient encore sin-
gulièrement du fait que le référendum n'est prévu que
pour les modifications ou compléments importants. Qui
dira ce qui est important et d'après quels critères?
Quand on compare la proposition du Conseil fédéral à
celle de la commission parlementaire, on est d'abord frap-
pé par les différences, mais plus on étudie le problème,
plus on s'aperçoit que toutes les critiques qui ont pu être
formulées au sujet de la proposition gouvernementale sont
également valables pour celle de la commission. En vérité,
la nouvelle formule de la lettre b proposée par la commis-
sion est éminemment controversable. Ce qu'il y a de cer-
tain, et il faut le dire honnêtement, c'est que le Parlement
prendra chaque fois la décision qui lui paraîtra la plus
opportune et dira si le traité modifie ou non ou complète
ou pas une loi fédérale ou encore un ou plusieurs arrêtés
fédéraux de portée générale. Voilà un premier sujet de
belle controverse. Puis, si l'on admet qu'il y a eu modifica-
tion d'une telle loi ou d'un tel arrêté, il devra dire ensuite
si ces' modifications sont importantes. Il est bien clair que
chaque fois la contestation sera possible. Elle sera inévi-
table. En d'autres termes, chaque fois, je crois que nous
sommes tous d'accord là-dessus, on choisira selon les
critères de l'opportunité politique qui recouvriront complè-
tement les critères «juridiques» que l'on nous propose.
Et chaque fois au Parlement se déroulera un prétendu
débat juridique qui sera en fait un débat politique camou-
flé. Je veux dire que dans l'affrontement inévitable des

arguments juridiques chacun choisira ceux qui serviront le
mieux ses options politiques. C'est parfaitement clair. Pour
ma part, je ne le cache pas, je préférerais un débat franc
sur la question de savoir si le Parlement estime que le
traité a une portée politique qui justifie la possibilité offer-
te au peuple de se prononcer.

En vérité, je ne vois pas pourquoi je ne dirais pas Ici ce
qui m'a paru évident au fil des discussions de la commis-
sion. J'ai rappelé tout à l'heure que M. le président Hofer
avait parlé des pleins pouvoirs illimités que le Conseil
fédéral proposait d'accorder au Parlement et qui avalent
suscité des échos défavorables dans le peuple, tandis que
M. Barchi parlait du pouvoir d'appréciation trop large, que
le Conseil fédéral offrait au Parlement. Je crois qu'avec
ces expressions on s'approche vraiment du cœur du sujet.
Il est vrai que le projet du Conseil fédéral accorde un très
grand pouvoir d'appréciation au Parlement. Je suis sûr
que ce dernier n'a pas peur de prendre ses responsabili-
tés. En revanche, il me paraît certain que le Parlement ou
en tout cas la majorité des membres de la commission
pense que le peuple qui, injustement, ne lui accorde pas
une confiance suffisante n'accepterait pas de lui attribuer
un tel pouvoir d'appréciation; en vérité tout est là. Le
Conseil fédéral est d'un avis différent. 'Il croit que le Parle-
ment a tort de faire une espèce de complexe de culpabili-
té. On l'a déjà dit et c'est vrai, avec la proposition de la
commission les apparences sont trompeuses. Il n'est pas
exact de dire que le pouvoir d'appréciation du Parlement
sera plus restreint avec la proposition de la commission
qu'avec la proposition du Conseil fédéral. Encore une fois
le Parlement dira librement s'il estime ou s'il n'estime pas
qu'il y a modification de telle loi ou de tel arrêté. Et
surtout, il appréciera tout à fait librement si les modifica-
tions apportées sont importantes ou ne le sont pas.

Je voudrais faire une dernière remarque qui ne manque
pas de piquant. La commission a cherché à restreindre les
pouvoirs que le Conseil fédéral lui offrait pour ne pas
provoquer l'opinion populaire. En revanche, la commission
a retiré élégamment un frein véritable proposé par le Con-
seil fédéral - ce dont on a fort peu parlé. Je rappelle que
le Conseil fédéral avait proposé la règle de la majorité
qualifiée pour une décision du Parlement. Le projet de la
commission sera certainement une source de grande com-
plication chaque fois que le Parlement aura à trancher et
j'ose dire que le débat de ce matin laisse présager déjà
assez bien ce que seront ces débats dans l'avenir.

Le président: Nous votons. Nous opposons la proposition
de M. le député Bonnard - qui, à quelques nuances près,
est la même que celle du Conseil fédéral - à la proposi-
tion de la commission.

M. Bonnard: Je ne suis pas d'accord avec cette procédu-
re.

Le président: Monsieur Bonnard, s'il vous plaît, exprimez-
vous.

M. Bonnard: Je vous propose une procédure différente, il
apparaît qu'il faut d'abord éliminer les divergences entre
ma proposition et celle du Conseil fédéral. Ensuite, la
proposition du Conseil fédéral devra être opposée à celle
de la commission. Si, par hypothèse, le Conseil fédéral se
rallie à ma proposition, alors j'aimerais qu'on le dise.

Le président: M. le président de la Confédération répète
qu'il se rallie à la proposition de M. Bonnard, ce qui nous
permet de voter dans les formes que je vous ai proposées.

Abstimmung - Vote
Für den Antrag der Kommission
Für den Antrag Bonnard

99 Stimmen
36 Stimmen
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Art. 2 Abs. 4 - Art. 2 al. 4

Hofer-Bern, Berichterstatter: Das eigentlich Neue an der
ganzen Vorlage ist der Absatz 4; bisher haben wir nur über
die Revision des bisherigen Staatsvertragsreferendums ge-
stritten; jetzt kommt das eigentlich Neue, nämlich die Ein-
führung des obligatorischen Referendums. Ein derartiger
Fall, wo das obligatorische Referendum Platz greifen soll-
te, wäre - da stimmen Kommission und Bundesrat überein
- konkret gesehen der Beitritt zu den Vereinten Nationen
(deswegen wird von kollektiver Sicherheit gesprochen)
oder zu einer regionalen Organisation, die sich ebenfalls
ein gemeinsames Vorgehen gegen einen den Frieden bre-
chenden oder bedrohenden Staat zum Ziele setzt. Wohl
noch gewichtiger für Struktur und Politik unseres Staates
wäre der Anschluss an eine supranationale Organisation,
wobei nach der massgebenden Doktrin jedoch alle we-
sentlichen Merkmale erfüllt sein müssen Sie finden diese
Merkmale, die die supranationale Organisation nach Auf-
fassung des Bundesrates ausmachen, auf Seite 24 der
Botschaft; die Kommission hat sich dieser Definition ange-
schlossen. Unter diese Umschreibung fallen heute die
Europäische Gemeinschaft für Kohle und Stahl, die Eu-
ropäische Wirtschaftsgemeinschaft und die Europäische
Atomgemeinschaft. Zahlreiche internationale Organisatio-
nen, auch europäische, weisen dagegen nur einzelne der
notwendigen Merkmale auf.
Unter dem Gesichtspunkt, dass das obligatorische Refe-
rendum nicht von vornherein auf zwei konkrete Fälle be-
schränkt sein sollte, erschien die Formulierung des Bun-
desrates der Kommission zunächst einmal als zu eng und
auch als zu zeitgebunden, weil eben praktisch nur ein Bei-
tritt zur UNO und ein Vollbeitritt zur EG damit in Aussicht
genommen ist, bzw. dem obligatorischen Referendum un-
terstellt werden soll. Die Kommission hatte ursprünglich
die Absicht und die Ansicht, die Begriffe, wie sie im An-
trag des Bundesrates vorkommen - Organisationen für kol-
lektive Sicherheit und supranationale Organisationen -
durch allgemeinere Formulierungen zu ersetzen, etwa da-
hingehend, dass Staatsverträge, «welche den Aufbau der
schweizerischen Eidgenossenschaft erheblich verändern
oder eine grundlegende Neuausrichtung der schweizeri-
schen Aussenpolitik bewirken», dem obligatorischen Refe-
rendum zu unterstellen wären. Wir haben über dieses Pro-
blem in der Kommission sehr lange diskutiert. Der Bun-
desrat hatte übrigens eine solche allgemeinere Formulie-
rung in einem früheren Zeitpunkt auch in Erwägung gezo-
gen.
Die Begriffe, denen wir uns schliesslich angeschlossen
haben, «Organisationen für kollektive Sicherheit» und
«supranationale Organisationen», sind indessen, im Ge-
gensatz zu den Ausdrücken wie «Neuausrichtung der
schweizerischen Aussenpolitik» und «Aufbau der schwei-
zerischen Eidgenossenschaft» im allgemeinen Sprachge-
brauch übliche und klarer zu definierende Begriffe, wes-
halb sich die Kommission schliesslich dem Bundesrat an-
geschlossen hat. Sie konnte dies um so eher tun als das,
was man mit der allgemeineren Formulierung erreichen
wollte, nämlich eine nicht allzu enge Umschreibung des
obligatorischen Referendums, mit der von der Kommission
beschlossenen Ergänzung von Absatz 4 ebenfalls erreicht
wird. Die Anordnung des obligatorischen Referendums
nach solch vagen Kriterien wie «Neuausrichtung der
schweizerischen Aussenpolitik», «Aufbau der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft» könnte in der Tat die Angele-
genheit unnötig komplizieren. Im übrigen - darauf ist,
glaube ich, mit Recht von seilen des Bundesrates hinge-
wiesen worden - könnte der Ausdruck «Neuausrichtung
der schweizerischen Aussenpolitik» in der Verfassung den
Eindruck erwecken, die Schweiz mache sich Gedanken
darüber, gegebenenfalls von ihrer traditionellen Neutrali-
tätspolitik abzurücken.
Der entscheidende oder einzige Unterschied zum Antrag
des Bundesrates besteht in Analogie zu Absatz 3 darin,
dass die Kommission vorschlägt, auf der Verfassungsstufe

gleich vorzugehen wie in Absatz 3 auf der Gesetzesstufe,
nämlich Verträge, die wichtige Aenderungen oder Ergän-
zungen der Bundesverfassung bewirken, dem obligatori-
schen Referendum zu unterstellen. Das ist der entschei-
dende Zusatz, den wir Ihnen zu Absatz 4 vorschlagen. Dar-
unter würden, nach Auffassung der Kommission - das er-
gibt sich aus der gewalteten Diskussion - Verträge fallen,
die eben schwerwiegende Eingriffe in die innere Struktur
unseres Landes mit sich bringen; Abkommen, die das Ver-
hältnis Bund/Kantone in entscheidender Weise berühren,
also den föderalistischen Aufbau des Staates, die Behör-
denorganisation ändern, oder - das ist allerdings der um-
strittenste Punkt - den Freiheitskatalog der Bundesverfas-
sung tangieren. Hingegen würden geringfügigere Fälle, wie
etwa Doppelbesteuerungsabkommen, auf die Herr Bundes-
präsident Graber soeben angesprochen hat, wohl nicht
unter dieses Kriterium fallen. Weiter wären darunter Ver-
träge zu verstehen, die die Stellung der Schweiz in der
Völkergemeinschaft betreffen, beispielsweise Staatsverträ-
ge, die eine weitgehende oder totale Abrüstung zur Folge
hätten, so dass wir nicht mehr am Prinzip der bewaffneten
Neutralität festhalten könnten.
Die Kommission ist auch der Auffassung, wenn dieser Zu-
satz angenommen wird und Sie dem Antrag der Kommis-
sion für Absatz 4 zustimmen, dass man in Zukunft auf die
Möglichkeit oder Notwendigkeit verzichten könnte, über
die Verfassungsgesetzgebung gemäss Artikel 121 der Bun-
desverfassung wichtige internationale Abkommen dem ob-
ligatorischen Referendum zu unterstellen. Die Kommission
ist also nicht der Auffassung, wie sie der Bundesrat auf
Seite 41 der Botschaft zum Ausdruck bringt, wenn dort
geschrieben wird: «Uebrigens wurde und wird jeweils der
Weg der Verfassungsrevision beschritten, wenn ein Staats-
vertrag tatsächlich eine Aenderung der Bundesverfassung
oder der wesentlichen Voraussetzungen, auf denen diese
beruht, bewirkt. Diese unbestrittene und selbstverständli-
che Praxis braucht in der Verfassung nicht ausdrücklich
verankert zu werden.» Das ist der Weg, den wir gegangen
sind beim Beitritt zum Völkerbund 1920 und bei der Frage
des Freihandelsabkommens mit der EWG im Jahre 1972.
Die Kommission ist vielmehr der Ansicht, wenn Sie dem
Antrag der Kommission zustimmen, dass man auf diesen
Weg verzichten könnte und dann nicht mehr eine Pra-
xis hat, die in der Verfassung nicht ausdrücklich veran-
kert ist, was immer, auch von Juristen, kritisiert worden
ist, sondern dass dann eine verfassungsrechtlich klare
Regelung bestehen würde. Die Kommission ist also be-
strebt, das obligatorische Referendum mit diesem Zusatz,
den sie Ihnen vorschlägt, abschliessend und umfassend zu
regeln. Dies ist aber, wie gesagt, nur möglich, wenn Sie
der Fassung der nationalrätlichen Kommission zustimmen.
Ich kann Ihnen übrigens noch ein hypothetisches Beispiel
- das gar nicht so hypothetisch ist - hier kurz zitieren, um
zu zeigen, dass es hier nicht um rein theoretische Dinge
geht. Sie haben hier vor nicht allzu langer Zeit die Europä-
ische Menschenrechtskonvention zu genehmigen gehabt
und haben das auch getan. Nun haben vor einigen Wo-
chen an einer Tagung Staatsrechtslehrer der Schweiz -
ich glaube Herr Schindler und Herr Jörg Müller - die Auf-
fassung vertreten, dass im Grunde genommen die Europä-
ische Menschenrechtskonvention eine materielle Verfas-
sungsänderung mit sich bringe (Art. 113 BV), nämlich die
Angelegenheit des richterlichen Nachprüfungsrechts von
Bundesgesetzen. Es ist eine weiss Gott ziemlich wichtige
materielle Aenderung unseres Verfassungsaufbaus, und
diese beiden Herren Staatsrechtslehrer, jedenfalls nach
der Berichterstattung in der «Neuen Zürcher Zeitung»,
sind der Auffassung, dass im Grunde genommen deshalb
die Europäische Menschenrechtskonvention Volk und
Ständen hätte zur Abstimmung vorgelegt werden müssen.
Das wird einige meiner Kollegen, die diese Auffassung
schon früher vertreten haben, nachträglich noch freuen.
Nun, der Zug ist abgefahren; aber das ist ein Beispiel, das
nun ganz genau eben unter diesen Zusatz fallen würde,
den die nationalrätliche Kommission 'Ihnen vorschlägt,
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dass völkerrechtliche Verträge, die eben die Bundesver-
fassung abändern oder ergänzen, dem obligatorischen Re-
ferendum unterstellt werden sollen.
Ich bitte Sie infolgedessen, dem Antrag der Kommission
auch in Absatz 4 zuzustimmen.

M. Bareni, rapporteur: Nous nous trouvons ici mis en
face du même problème que nous avons déjà traité au
sujet de l'alinéa 3. En effet, M. Bonnard nous propose de
reprendre le texte du Conseil fédéral aussi en ce qui con-
cerne le 4e alinéa. Dans le débat d'entrée en matière, j'ai
déjà exposé les raisons qui ont amené la commission à
proposer un troisième critère en matière de référendum
obligatoire. Les cas envisagés par le Conseil fédéral,
c'est-à-drie l'adhésion à des organisations de sécurité col-
lective ou à des organisations supranationales, ne sont
pas les seuls qui se rapportent à des traités ayant un ca-
ractère fondamental. Par conséquent, ce ne sont pas les
seuls qui peuvent justifier l'appel obligatoire au peuple et
aux cantons à se prononcer.
Le troisième critère qui s'ajoute au cas spécifique envisa-
gé par le Conseil fédéral est d'ordre plus général. Il établit
que tous les traités entraînant des modifications et com-
pléments importants de la constitution doivent être soumis
à l'acceptation ou au rejet du peuple et des cantons. A
défaut de cette troisième clause plus générale, on court le
risque de devoir encore réserver l'application du référen-
dum obligatoire selon l'article 121 de la constitution, ce
qui serait regrettable. Le texte de la commission fixe un
critère formel et une directive générale de façon à exclure
une procédure plébiscitaire. Le nouveau critère prévu par
votre commission peut certainement être appliqué et il
représente une solution équilibrée qui se justifie sur la
base des mêmes arguments que j'ai exposés à l'appui de
la lettre b du 3e alinéa de l'article 89.
Au nom de la commission, je vous recommande par con-
séquent de ne pas adhérer à la proposition de notre collè-
gue Bonnard.

M. Graber, président de la Confédération: Ce n'est pas
une raison parce que les jeux sont faits et la fatigue de
l'assemblée manifeste, pour renoncer à dire en quelques
mots pourquoi le Conseil fédéral s'en tient ici à son texte,
auquel la commission parlementaire ajoute les traités qui
entraînent des modifications ou compléments importants
de la constitution. Je voudrais résumer rapidement les
raisons que le Conseil fédéral objecte à des critères:
D'abord, la nature de notre constitution, qui contient une
série de dispositions appartenant formellement au droit
constitutionnel mais faisant partie matériellement du do-
maine de la législation. Ensuite, de nombreuses disposi-
tions constitutionnelles qui sont a priori destinées à régler
des rapports juridiques dans le pays même n'empêchent
pas que soit institué un régime différent dans les rapports
entre la Suisse et l'étranger s'agissant d'un traité Interna-
tional. On voit mal dans ces cas précis la justification d'un
référendum.
Enfin, il faut mentionner l'absence de clarté du critère qui
implique aussi bien l'interprétation de la constitution que
celle du traité. Au surplus et ici de nouveau, on peut se
poser la question de savoir quand la modification de la
constitution sera ou non jugée importante par le Parle-
ment? La liberté d'appréciation est illimitée et entraîne
donc force contestations et discussions. Je dois signaler
en outre un danger réel, c'est le fait que la liberté du
commerce pourrait être invoquée - à mon avis à tort -
mais elle pourrait néanmoins l'être dans le but de soumet-
tre au référendum les traités de commerce. Je voudrais rap-
peler rapidement la manière dont s'est exprimé à ce pro-
pos l'un des deux experts mandés à Champex par la com-
mission, le professeur Dominicé: «II y a toute une série de
questions qui ne sont pas claires: le fait de conclure un
traité sur des matières de compétence cantonale est-il
contraire à la constitution ou non? Jusqu'à maintenant, on
ne l'a pas considéré ainsi. Des accords passés en ce qui

concerne l'obligation de servir (obligations militaires pour
les double-nationaux), sont-ils éventuellement contraires à
l'article 18 de la constitution? Il existe de nombreux exem-
ples de ce genre et tout ceci donnerait lieu à des discus-
sions interminables, nous conduirait à assujettir au réfé-
rendum obligatoire des traités dont l'importance ne le jus-
tifie pas. Par conséquent, le critère de la constitution pa-
raît assez peu heureux». L'autre expert désigné par la
commission a partagé cette opinion. Lors des débats de la
commission, le rapporteur de langue française, M. Sarchi,
avait fait une remarque «frappée au coin du bon sens»,
comme l'on dit communément. Il avait fait observer que
«si, en matière de référendum facultatif, ce n'était pas un
drame que d'introduire des notions élastiques» - comme
on l'a fait gaîment tout à l'heure - «en revanche, souli-
gnait-il, en matière de référendum obligatoire, les termes
doivent être plus précis». Or je suis bien fâché de consta-
ter que ceux choisis en définitive par la commission ne le
sont pas. C'est pourquoi je m'en tiens à la proposition du
Conseil fédéral.

Abstimmung - Vote
Für den Antrag der Kommission
Für den Antrag des Bundesrates

77 Stimmen
23 Stimmen

Le président: Nous passons maintenant à l'examen des
propositions que nous soumettrons au peuple et aux can-
tons.

Art. 2 Abs. 1 und 2, Art. 3 und Anträge Müller-Luzern
Art. 2 al. 1 et 2, art. 3 et propositions Mailer-Lucerne

Müller-Luzern: Die Frage, ob diese Initiative überhaupt
gültig sei, ist in der Expertenkommission des Bundesrates
diskutiert worden. Den Protokollen ist zu entnehmen, dass
offenbar die meisten Mitglieder der Meinung waren, das
Parlament müsste die Ungültigkeit feststellen. Sehr nach-
drücklich wurde dies von den Herren Professor Wildhaber
und Professor Bindschedler vertreten. Aufgrund dieser Un-
terlagen habe ich in der Kommission des Nationalrates
Antrag gestellt, die Initiative sei als ungültig zurückzuwei-
sen. Ich bin aber mit 7 :10 - bei einer Enthaltung - in der
Minderheit geblieben, was nicht verwundert; denn wer
möchte schon leichten Herzens den Verdacht auf sich
ziehen, er wolle dem Volk ein so fundamentales Recht wie
das Initiativrecht schmälern!
Nach vielen Rücksprachen mit Kennern des Staatsrechtes
und nach immer neuen Prüfungen stelle ich nun aber die-
sen Antrag auch vor dem Plenum, damit das Parlament
gezwungen wird, sich mit der Grundsatzfrage auseinander-
zusetzen, um nicht immer wieder neue Präzedenzfälle zu
schaffen, die es mit der Zeit unmöglich machen, Ordnung
einzuführen. Mein Antrag stützt sich auf folgende Ueberle-
gungen:
1. Ziffer 2 Absatz 2 der 'Initiative verletzt das Völkerrecht.
2. Diese Bestimmung steht in Widerspruch zu anderen
Verfassungsbestimmungen.
3. Sie ist nicht durchführbar. Ziffer 2 Absatz 2 der Initiati-
ve fordert klar und eindeutig, dass auch bestehende befri-
stete Staatsverträge einem nachträglichen Referendum un-
terstellt werden. Der Text sagt also nicht etwa, dass die
Verträge auf den nächstfälligen Termin zu kündigen seien,
sondern er lässt nur einen Schluss zu: Bestehende Staats-
verträge können durch ein Referendum unmittelbar gekün-
digt werden. Wer etwas anderes aus dem Text herausliest,
der interpretiert ihn bereits.
Nun hat das Bundesgericht im Zweifel stets zugunsten der
Gültigkeit kantonaler Initiativen entschieden, indem es un-
ter mehreren möglichen Interpretationen einer Initiative
jeweils die verfassungskonforme als zutreffend annahm. In
diesem Sinne hat auch der Bundesrat versucht, eine Deu-
tung des vorliegenden Textes vorzunehmen, wohl im Be-
wusstsein, dass das Parlament einen Antrag des Bundes-
rates auf Ungültigerklärung äusserst kritisch aufnehmen
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würde. Aber ebenso klar steht fest, dass einzig und allein
der Wille der Initianten massgebend sein kann. Hier erge-
ben sich nun jedoch sehr viele unüberwindliche Schwie-
rigkeiten. Wer ist Initiant? Meinen alle Unterschreiber das
gleiche? Um den Willen der Unterschreiber zu eruieren,
muss wiederum der Text zu Rate gezogen werden. Es
musste auffallen, dass sich der Vertreter der Nationalen
Aktion, Herr Jaeger-Basel, in der Kommission immer wie-
der gedrängt fühlte, authentische Interpretationen zu Pro-
tokoll zu geben. Er wollte dabei zuhanden der Materialien
feststellen, welches die Ansichten der Initianten seien, was
sie allenfalls zu tun gedächten und was nicht. Sie gehen
aber sicher alle mit mir einig, dass weder ein Initiativkomi-
tee noch eine Partei noch gar ein Mitglied des Rates zu-
ständig ist, nachträglich authentische und verbindliche In-
terpretationen abzugeben. Der Wortlaut einer formulierten
Initiative zählt, und kein einziger Schweizer Bürger ist an
die Interpretation von Herrn Jaeger oder von irgendwem
sonst gebunden. Jeder kann die strikte Anwendung des
Wortlautes verlangen; jedermann kann also unter Beru-
fung auf den Initiativtext sofort nach dessen Annahme das
Referendum gegen einen befristeten Staatsvertrag ergrei-
fen und verlangen, dass dieser ohne Abwarten der Kündi-
gungsfrist ausser Kraft gesetzt werde, so widersinnig dies
auch ist. Eine solche vorzeitige einseitige Beendigung ist
aber ein klarer Verstoss gegen das Völkerrecht.
Nun kann man darüber streiten, ob das Völkerrecht eine
inhaltliche Schranke gegen das Initiativrecht darstelle
oder nicht. Wer davon ausgeht, dass es für eine Initiative
überhaupt keine materielle Schranke geben könne, wird
auch eine Verletzung des Völkerrechts in Kauf nehmen.
Es gibt allerdings nur ganz wenige, die von einer absolu-
ten Schrankenlosigkeit des Initiativrechtes sprechen, wo-
gegen Staatsrechtler wie - ich zähle einige, aber nicht
abschliessend, auf - Favre, Fleiner, Giacometti, Guggen-
heim, Hans Huber, Kaegi, Nef, Schindler gewisse Schran-
ken annehmen. Im vorliegenden Fall haben einige promi-
nente Staatsrechtler nicht nur die Schranke des Völker-
rechts anerkannt, sondern die Initiative als ungültig be-
zeichnet. Man kann nun interpretieren, durch die Annahme
der Initiative werde das Völkerrecht noch nicht verletzt,
dies sei erst bei einer vertragswidrigen Kündigung der
Fall. Aber die Verletzung des Völkerrechts kommt schon
dadurch zustande, dass eine völkerrechtswidrige Kompe-
tenz in die Verfassung aufgenommen wird. Diese Initiative
ermöglicht den Rechtsbruch, sie billigt ihn und sie pro-
grammiert ihn. Sie ist also selbst schon ein Verstoss ge-
gen das Völkerrecht. Sie verstösst gegen elementare Nor-
men des Völkerrechts, und ihre Annahme wird von Staats-
rechtlern als flagranter Verstoss gegen das Völkerrecht
bezeichnet. Das Ausmass dieses Verstosses gilt laut Pro-
tokoll der Expertenkommission als einmalig und einzigar-
tig. Der Bundesrat selbst hat dem Völkerrecht in Beant-
wortung einer Interpellation Korner im Dezember 1968 den
Vorrang eingeräumt. Damals erklärte Bundespräsident
Spühler unmissverständlich: «Alles in allem scheint es mir
unumgänglich, vom Vorrang des Völkerrechtes auszuge-
hen. Ebenso wie wir von unseren ausländischen Vertrags-
partnern erwarten, dass sie den Verträgen treu bleiben,
ebenso müssen wir selbst vertragstreu bleiben. Die inter-
nationale Ethik, Friedensordnung und nicht zuletzt der Ge-
danke der Rechtsstaatlichkeit, erheischen gebieterisch
eine solche Lösung.» Wir können dieser Auffassung von
Bundesrat Spühler vernünftigerweise nur zustimmen; denn
ein kleiner Staat wie die Schweiz hat ein viel vitaleres In-
teresse daran, dass Verträge gehalten werden, als ein
grosser. Wenn wir einen so zentralen Rechtssatz wie pac-
ta sunt servanda (Verträge müssen gehalten werden)
preisgeben, zerstören wir ja selbst die Basis, auf die wir
unseren Aussenhandel und unsere Aussenpolitik abstüt-
zen. Es drängt sich nicht nur aus rechtlichen, sondern
auch aus politischen Gründen auf, eine Verletzung des
Völkerrechts als materielle Schranke des Initiativrechts zu
qualifizieren. Dabei stellt sich nun aber die Frage: Kann
ein Staatsvertrag überhaupt durch eine Volksabstimmung

ausser Kraft gesetzt werden? Der von Herrn Hofer zitierte
Bericht des Politischen Departements sagt dazu, die Ant-
wort des Völkerrechts sei klar: «Ein Staatsvertrag kann
nur gemäss den Regeln des Völkerrechts, des Vertrages
tselbst oder des allgemeinen Völkerrechts aufgehoben
werden.» Daraus muss man schliessen, die Verwerfung
eines geltenden Vertrages durch das Volk stosse ins Leere
und bleibe absolut ohne die gewünschte Wirkung. Auch
das Bundesgericht hat dies in konstanter Praxis bestätigt.
Im Urteil Lepeschkin aus dem Jahre 1923, das In der Folge
regelmässig bestätigt wurde, heisst es: «Solange der
Stsat, der vom Vertrag zurücktreten will, seinen dahinge-
henden Willen nicht in den Formen des Völkerrechts dem
Vertragspartner eröffnet hat, besteht der Vertrag weiter.»
Die Unmöglichkeit dieser Initiative wird am besten an Bei-
spielen ersichtlich. Sobald die Initianten die Zustimmung
des Volkes zur Verfassungsänderung erhalten haben -
eine Hypothese -, wollen sie das Referendum gegen das
Italiener Abkommen ergreifen. Falls nun auch das Volk
dazu ja sagen würde, kann zweierlei geschehen. Erstens:
Der Volksentscheid wird direkt als Kündigung Interpretiert.
Das wäre völkerrechtswidrig, weil nur derjenige den Ver-
trag kündigen kann, der ihn abgeschlossen hat. Weder das
Parlament noch das Volk sind legitimiert, diesen Vertrag
zu kündigen. Nur der Bundesrat ist es. Folglich bleibt der
Vertrag auch nach dem Volksentscheid bestehen, bis ihn
der Bundesrat gekündigt hat.

Die zweite Möglichkeit: Der Volksentscheid wird als Auf-
trag an den Bundesrat interpretiert, selbst den Vertrag
sofort zu kündigen. Aber dieser Auftrag ist unverbindlich.
Es steht im freien Ermessen des Bundesrates, den Auftrag
entgegenzunehmen oder nicht, denn durch Artikel 102 der
Bundesverfassung, die doch immer noch gilt, Ist der Bun-
desrat in eigener Kompetenz verpflichtet, die Interessen
der Eidgenossenschaft nach aussen zu wahren, wie na-
mentlich ihre völkerrechtlichen Beziehungen. Er besorgt -
heisst es in der BV - die auswärtigen Angelegenheiten
überhaupt. Da der Bundesrat die volle Verantwortung für
die auswärtigen Angelegenheiten trägt, kann ihn niemand
dazu zwingen, gegen seine Ueberzeugung einen Vertrag
zu künden. Die Abstimmung stösst also ins Leere. Sie ver-
pufft, d. h. die Durchführung dieser Initiative ist nicht er-
zwingbar. Wir müssen als gewiss annehmen, dass der
Bundesrat das Italiener Abkommen nicht kündigt, denn
der Bundesrat musste zwangsläufig andere lebenswichtige
Interessen unseres Landes, welche verfassungsrechtlich
verankert sind, missachten und damit die Verfassung ver-
letzen.

Noch heiklere Fragen stellen sich, wenn das Referendum
gegen einen Staatsvertrag ergriffen wird, der erst In eini-
gen Jahren gekündigt werden kann. Hier ist nicht zu eruie-
ren, ob es der Wille der Initianten ist, den Vertrag sofort
ausser Kraft zu setzen oder erst, wenn der Kündigungster-
min erreicht ist. Der Tenor der Initiative ist so, dass eher
auf eine sofortige Ausserkraftsetzung geschlossen werden
musste. Eine solche Wirkung wird aber rechtlich nicht
erzielt. Es wäre auch an das instruktive Beispiel von Herrn
Renschier zu erinnern, an die Kündigung von Darlehen,
die bereits erteilt sind und die nicht einfach gekündigt
werden können. Wiederum gilt also: Durch eine Volksab-
stimmung werden keine Verträge aufgelöst, und der Bun-
desrat ist frei, die Volksabstimmung als Auftrag anzuneh-
men oder nicht, weil er auch noch andere Aufträge hat.
Nur das eigene Gewissen darf ihn dabei gemäss Auftrag
der Bundesverfassung leiten.

Das Problem lässt sich folgendermassen zusammenfassen:
Ein Teil der NA-lnitiative ist durchführbar, der andere
nicht. Insoweit der vorgeschlagenen Regelung rechtlich
die Erzwingbarkeit abgeht, verfehlt die Initiative ihr erklär-
tes Hauptziel, ein durchsetzbares Veto zu schaffen. Eine
Initiative, deren Ziel nicht erreicht ist, ist nicht durchführ-
bar. Und eine nicht durchführbare Initiative Ist ungültig.
Das hat der Bundesrat in Uebereinstimmung mit dem Par-
lament bei der berühmten Chevallier-Initiative festgestellt.
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Sie wissen, dass sich das Initiativrecht und auch das Refe-
rendumsrecht in jüngster Zeit merkwürdig entwickelt ha-
ben. Eine Abstimmung jagt die andere, und jeder Initiative
folgt sogleich die nächste. Das wäre an sich nicht so un-
sympatisch und auch nicht eine undemokratische Erschei-
nung, wenn damit nicht eine ständig steigende Stimment-
haltung verbunden wäre. Deshalb ertönt nun hier der Ruf,
man solle die Flut eindämmen, bevor unsere direkte De-
mokratie an ihren eigenen Uebertreibungen und Auswüch-
sen zugrunde gehe. Um nun aber diese Flut einzudämmen,
errichtet man neue Schranken. Die Unterschriftenzahl soll
erhöht werden, die Fristen werden verkürzt und viele wei-
tere Rezepte werden angeboten. Das alles aber wäre zum
vornherein ein Schlag ins Wasser, wenn das Parlament
gleichzeitig davor zurückschrecken sollte, die schon be-
stehenden Schranken zu respektieren und Ordnung zu
schaffen auf dem Markt der Initiativen. Was wollen wir 'uns
über neue gesetzliche Bestimmungen streiten, wenn wir
Angst haben, eine Initiative für ungültig zu erklären, die
den Völkerrechtsbruch programmiert, die bei wortgetreuer
Anwendung gegen das Völkerrecht direkt verstösst, die
aber bei larger, verfassungskonformer Auslegung das Ziel
vollkommen verfehlt, nämlich völkerrechtliche Verträge oh-
ne Einhaltung der Kündigungsnormen zu brechen. Sich
auf die Totalrevision der Bundesverfassung zu vertrösten,
statt hier und jetzt zum Rechten zu sehen, ist verfehlt,
denn wir schaffen immer neue Präjudizien.
Die NA-lnitiative ist - das muss man glaube ich doch fest-
stellen - Pfuschwerk. Einen ehrenvollen Abgang haben
sich die Initianten durch den mutwilligen Verzicht auf die
Rückzugsklausel verbaut. Uns aber stellt die Initiative vor
die verantwortungsvolle Aufgabe, die Praxis des Bundes
bei der Behandlung der Initiativen neu zu überdenken. Ich
meine, dass es dabei nur eine Möglichkeit gibt: Für Initia-
tiven, die in der Form der allgemeinen Anregung einge-
reicht werden, grösste Freiheit. Für formulierte Initiativen
ist hingegen eine ernsthafte Prüfung der Gültigkeit unum-
gänglich. Darum kommen wir nicht mehr herum. Es mag
der NA-lnitiative als einziges Verdienst zugerechnet wer-
den, dass sie uns zwingt, klar Stellung zu beziehen für die
Initiative als Volksrecht und gegen die Scharlatanerie, die
mit diesem Instrument betrieben werden kann. Wir können
doch dem Volk nicht etwas zur Abstimmung vorsetzen, das
wir bei näherer Prüfung als einen Humbug bezeichnen
müssen.

Weber-Arbon: Ich gestehe offen, dass ich sehr beein-
druckt bin ob der staatsrechtlichen Eloquenz eines Rats-
kollegen, der nicht der juristischen Fakultät angehört, und
ich muss ihm, auch wenn ich seine Auffassung nicht teile,
gratulieren zu diesen sehr bemerkenswerten, ernst zu neh-
menden Ausführungen, die er hier zur Diskussion gestellt
hat.
Im Gegensatz zu den Verfassungen zahlreicher anderer
Länder gibt es in unserer Verfassung keine ausdrückli-
chen Bestimmungen über inhaltliche Schranken, welche
bei Verfassungsrevisionen zu beachten sind. Man unter-
scheidet aber in der Verfassungslehre doch nach zwei
Richtungen: Schranken, die sich denken liessen, einmal
sogenannte autonome Schranken, welche einer Verfas-
sungsrevision gesetzt sein sollen, ich denke hier beispiels-
weise an den Grundsatz der Rechtsgleichheit, oder der
Gewaltentrennung oder andere elementare Rechtsgrund-
sätze in unserer Verfassung. Neben diesen autonomen
Schranken kennt die Verfassungslehre auch sogenannte
heteronome Schranken, das sind solche, welche durch die
internationale Rechtsordnung gesetzt werden können. Wir
denken hier an den bereits zitierten Grundsatz, dass Völ-
kerrecht Landesrecht breche. Bei der Initiative, die hier
zur Diskussion steht - ich glaube das feststellen zu dürfen
-, steht lediglich die zweite Gruppe, also die Gruppe der
sogenannten heteronomen Schranken zur Diskussion.
Es ist nicht das erste Mal, dass die Bundesversammlung
sich über die Frage der Gültigkeit einer Verfassungsinitia-
tive zu unterhalten hat. Bereits vor mehr als 20 Jahren

140-N

spielte diese Frage in diesem Saale eine sehr bemerkens-
werte Rolle. Es handelte sich dabei um die sogenannte
Rheinau-lnitiative, die im Jahre 1954 in den eidgenössi-
schen Räten zur Diskussion stand. Eine eigenartige Paral-
lelität der Dinge: Auch jene Initiative enthielt wie die heu-
tige eine an sich nicht ungefährliche Uebergangsbestim-
mung, mit welcher altes Recht gewissermassen aus seinen
Angeln gehoben werden sollte. Ich zitiere Ihnen jene ent-
scheidende Bestimmung, die auch zu grundsätzlichen
Kontroversen Anlass gegeben hat wie heute. Es hiess in
jener Initiative: «Zur ungeschmälerten Erhaltung des
Rheinfalls wird die erteilte Konzession für den Bau des
Kraftwerkes Rheinau aufgehoben. Eine solche Konzession
darf nicht wieder erteilt werden.» Soweit der damalige
Initiativtext. Heute wie damals ging die Frage darum, ob
die Initiative als gültig zu anerkennen sei, obwohl sie von
der Schweiz eingegangene völkerrechtliche Verpflichtun-
gen verletzte. Hören wir uns an, was der Bundesrat da-
mals zur Frage der Gültigkeit dieser Initiative erklärt hat:
«Völkerrechtliche Schranken der Verfassungsrevision kann
es nur geben, wo ein übergeordnetes, bindendes interna-
tionales Rechtssystem besteht. Ein solcher Ueberstaat exi-
stiert nicht, existiert noch nicht. Die Schweiz ist deshalb
frei, ihre internationalen Verpflichtungen durch Aenderun-
gen des schweizerischen Rechts einseitig aufzulösen. Dar-
aus entsteht allerdings eventuell eine Schadenersatzpflicht
aus Vertragsbruch.» Schlussfolgerung: «Mit einer Verfas-
sungsinitiative kann somit eine Verfassungsänderung auch
dann verlangt werden, wenn sich aus ihr Eingriffe in
staatsvertragliche Verpflichtungen der Schweiz ergeben.»
Das Parlament ist damals, im Jahre 1954, diesen bundes-
rätlichen Gedanken gefolgt.
Einen Stilbruch - wenn ich mich so ausdrücken darf - in
der Praxis von Bundesrat und Parlament gab es im folgen-
den Jahr, 1955, bei der Behandlung der sogenannten Che-
vallier-Initiative. Vielleicht erinnern Sie sich, dass diese
Volksinitiative eine Reduktion der Militärausgaben für das
Jahr 1955 um 50 Prozent anstrebte. Der Bundesrat erklärte
in seinem Bericht zu dieser Initiative, sie sei nicht durch-
führbar und infolgedessen ungültig. Der Nationalrat, mit
Stichentscheid des Präsidenten, entschied sich damals für
die Ungültigkeit der Initiative, allerdings unter sehr deutli-
cher Desavouierung der Argumentation, die der Bundesrat
in seinem Bericht vertreten hatte. Soviel zur historischen
Entwicklung.
Und nun die Schlussfolgerung für heute: Im Gegensatz zu
1954/55 hat sich der Bundesrat hier in dieser Botschaft
eigentlich gar nicht über die Frage der Gültigkeit oder
Ungültigkeit dieser Initiative ausgesprochen. Man kann
sich fragen, ob das gewissermassen beredtes Schweigen
des Bundesrates war. Ist möglicherweise dieses Schwei-
gen so auszulegen, dass über diese Frage im Schosse
unserer Regierung keine «unité de doctrine» bestand?
Oder hat man dieser Sache ganz einfach keine wesentli-
che politische Bedeutung beigemessen? Es .wäre doch
interessant, hier vielleicht den Herrn Bundespräsidenten
etwas aus der Schule plaudern zu lassen. Ich persönlich
bedaure es - ich muss mich bei allen Ratskolleginnen und
-Kollegen beinahe entschuldigen, die nicht Mitglied der
Kommission waren -, dass der von der Kommission ver-
langte Zusatzbericht eben gerade zu dieser kritischen Fra-
ge vom Politischen Departement lediglich an die Adresse
der Kommissionsmitglieder erstattet wurde. Ich frage mich
im nachhinein, ob es aufgrund der grunsätzlichen Bedeu-
tung und Tragweite dieser Ergänzung nicht am Platze ge-
wesen wäre, dass die Kommission einen Ergänzungsbe-
richt des Bundesrates verlangt hätte, und dass dieser Er-
gänzungsbericht sämtlichen Mitgliedern des Parlaments
zugänglich gemacht worden wäre. Wir haben, nicht zuletzt
aus Zeitgründen - wir befinden uns hier unter anderem
doch auch in der Beratung einer Initiative -, diesen einfa-
cheren Weg beschritten.
An die Adresse von Herrn Müller möchte ich doch beto-
nen: Wir kommen um eine Interpretation dieses Initiativ-
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textes nicht herum, ob es uns passt oder nicht, und ich
teile hier die Auffassung, die Sie in der bundesrätlichen
Botschaft auf Seite 20 finden, dass sich an und für sich
zwei Möglichkeiten bieten, diesen zweiten Teil der Initiati-
ve zu interpretieren, und ich pflichte dem Bundesrat auch
bei, wenn er die zweite dieser beiden Interpretationen zu
der seinigen macht, indem er erklärt, ein allenfalls erfolg-
reiches Referendum in einer Volksabstimmung würde eine
Verpflichtung des Bundesrates bedeuten, einen Staatsver-
trag auf den nächstmöglichen Termin zu kündigen. Wir
gestalten damit unsere interne Kompetenzordnung um -
darin hat Herr Müller durchaus recht -; aber wir können
nicht sagen, dass wir durch eine derartige Vorkehr völker-
rechtliche Verpflichtungen brechen würden; denn die Kün-
digungsmöglichkeit besteht in solchen Verträgen. Ich halte
deshalb dafür, dass wir, auch wenn wir der Initiative abso-
lut nicht beipflichten können, doch nicht darum herum-
kommen, sie formal als gültig zu anerkennen, verbunden
allerdings mit dieser Interpretation, wie ich sie vorhin skiz-
ziert habe.
Wenn ich ja sage zur Gültigkeit, aufgrund der heutigen
Rechtsordnung, heisst das nicht, dass ich nicht grosses
Verständnis dafür habe, dass wir da lege ferenda Leitplan-
ken erstellen sollten, damit Volksinitiativen in ihren Fahr-
ten nicht über die Strasse unseres Rechtsstaates hinaus-
fahren.

Müller-Zürich: Die frei-republikanische und nationale Frak-
tion beantragt Ihnen, den Antrag Müller-Luzern abzuwei-
sen, dies aus folgenden Ueberlegungen: Unbestritten ist
heute das Verhältnis gestört zwischen rein interstaatli-
chem Gesetzgebungsverfahren und staatsvertraglicher in-
ternationaler Rechtsharmonisierung wie Rechtssetzung.
Nach heutiger Praxis ist es möglich und auch immer wie-
der vorgekommen, dass ein dem Staatsvertragsreferendum
entzogener ,rechtsetzender Staatsvertrag, z. B. gerade das
Italiener Abkommen, Gesetzesnormen in unserem Lande
ändert, konkret die Niederlassung und Aufenthalterbestim-
mungen für Ausländer gegenüber Artikel 16 des ANAG-
Gesetzes, also Gesetzesnormen, die als nationale Gesetze
dem Gesetzesreferendum unterstanden hätten. Unser ver-
fassungsmässiges Referendumsrecht ist unterlaufen und
damit ist mindestens im Effekt Unrecht geschaffen worden.
Unsere Volksinitiative möchte dieses Unrecht beseitigen
oder allermindestens die Möglichkeit zur Heilung der frag-
würdigen Rechtmässigkeit solcher Abkommen schaffen.
Die Volksinitiative strebt das vermehrte Mitspracherecht in
der Aussenpolitik und die Wiederherstellung der Rechts-
staatlichkeit an. Sinn und Logik unserer halbdirekten De-
mokratie entspräche es, das Staatsvertragsreferendum
dahin auszubauen, dass jedenfalls rechtsetzende Verträ-
ge gleich innerstaatlichen Gesetzen dem fakultativen Refe-
rendum unterworfen würden. Nachdem in den beiden ver-
flossenen Jahrzehnten rechtsetzende Staatsverträge im-
mer tiefer in unser nationales Recht eindrangen, droht in
manchen Bereichen das Referendumsrecht der Stimmbe-
rechtigten illusorisch gemacht zu werden. Eine massgebli-
che Institution unserer Demokratie - immerhin der Volks-
herrschaft - wird allmählich so dem Souverän entzogen.
Aus dieser Entwicklung heraus ist die von Herrn Müller-
Luzern nicht tolerierte Volksinitiative mit ihrer Ueberprü-
fungsmöglichkeit ergangener Verträge zu verstehen. Diese
versucht jedenfalls in der Auswirkung ergangenes Unrecht
zu korrigieren, und im übrigen, Herr Kommissionspräsident
Hofer, geht es auch um zukünftige Staatsverträge. Der
Bundesrat war sicherlich wohlberaten, wenn er der Versu-
chung nicht erlegen ist, die Volksinitiative als ungültig zu
erklären. Es wäre politisch kurzsichtig, das Malaise im
Volk über dessen Ohnmacht gegenüber Abkommen wie
dem Italiener Vertrag weiter anwachsen zu lassen. Dass
mit Annahme der Initiative ein solches Abkommen auf dem
Referendumsweg bei Annahme des Referendums der Ge-
nehmigung von Volk und Ständen bedürfe, gleich wie auch
die Dringlichen Bundesbeschlüsse nach einem Jahr der

Zustimmung des Volkes zu einer Prolongation bedürfen,
ist doch nichts Rechtswidriges; das praktizieren wir seit
Jahrzehnten. Von einer Rückwirkung reden allein die Geg-
ner einer Initiative. Die Wirkung des Referendums in einem
solchen Falle war von den Initianten stets ex nunc und
nicht ex tunc verstanden, und das Referendum bezieht
sich allein auf die zukünftige Anwendung eines beanstan-
deten Vertrages, sei es zur Aufhebung oder zur Erwirkung
einer Revision eines solchen unliebsamen Staatsvertrages.
Wenn schon eine Interpretation Jaeger von Herrn Müller-
Luzern nicht akzeptiert werden soll, warum ausgerechnet
dann die Interpretation von Herrn Müller aus Luzern? Im-
plizite als stillschweigende Selbstverständlichkeit, wird Im
Initiativtext vorausgesetzt, dass Verträge, die in einer all-
fälligen Abstimmung nach vorangehendem erfolgreichen
Referendum abgelehnt werden, erst auf den nächstmögli-
chen Termin gekündet werden. Bei Verträgen ohne Kündi-
gungsfrist könnte die Geltungsdauer bei Ablauf nicht mehr
verlängert werden. Zwei Schleusen, Referendum, und bei
dessen Zustandekommen erst noch die Volksabstimmung,
sieben im vorneherein die Interventionsmöglichkeit von
Gegnern eines bestimmten Staatsvertrages. Referenden
und Volksabstimmung kosten zudem heute viel zu viel
Geld, als dass die geäusserten Befürchtungen einer gene-
rellen Infragestellung unserer staatsvertraglichen Bindun-
gen ernstlich zu erwägen sind. Es ist also parlamentari-
sche Stimmungsmache für Naive, indem man einen imagi-
nären Teufel an die Wand malt. Zudem beträgt die erfor-
derliche Zeit zur Durchführung eines solchen Referen-
dums mit anschliessender Volksabstimmung In praxi rund
zwei Jahre und reicht z. B. im Falle des Italiener Vertrages
zweimal zu dessen Aufkündigung, der erst nach Obsiegen
der Gegner in der Volksabstimmung gekündet werden
müsste. Das würde im praktischen Fall bedeuten: Drei
Jahre nach Einreichung des Referendums würde ein sol-
cher Vertrag auslaufen, und der Bundesrat hätte mehr als
genügend Zeit, inzwischen einen besseren und revidierten
Vertrag vorzubereiten. Schliesslich aber wird der Antrag-
steller Müller-Luzern uns einräumen müssen, dass wir in
den Staatsverträgen Kündigungsklauseln eingebaut haben,
um uns nicht für alle Zeiten binden zu müssen und von
der Kündigungsmöglichkeit auch notfalls Gebrauch ma-
chen zu können. Der Grundsatz pacta sunt servanda wird
darum von der Volksinitiative gar nicht tangiert. - Im
übrigen vernahmen Sie in dieser Debatte mehrmals,
dass der Bundesrat der Auffassung ist, der Grundsatz
«Völkerrecht bricht Landesrecht» habe bis heute keine
Anerkennung als bindender Rechtssatz gefunden. Wir dür-
fen mithin Gott sei Dank noch souverän Recht setzen.
Kein einseitiger Vertragsbruch steht daher zur Diskussion,
sondern vielmehr die Ermöglichung der Anwendung einer
staatsvertraglich vereinbarten Kündigungsklausel. Gerade
weil, wie der Bundesrat in seiner Botschaft ausdrücklich
einräumt, ein nach jeder Hinsicht befriedigendes Abgren-
zungskriterium für ein fakultatives Referendum äusserst
schwierig, ja sogar unmöglich ist, muss dem Volk die um-
fassende, generelle Möglichkeit des Referendums zuge-
standen werden, wenn man es nicht entrechten will. Dass
die eidgenössischen Räte nach dem bundesrätlichen Vor-
schlag unbefristete und unkündbare Völkerrechtsverträge
bei Mehrheit aller Mitglieder dem Volke zur Annahme oder
Verwerfung vorlegen können, ersetzt selbstverständlich
das dem Volke zustehende Referendumsrecht nie. Zu viele
Abstimmungen haben im übrigen ergeben, wie Sie selbst
wissen, dass gerade hinsichtlich unserer Aussenbeziehun-
gen Regierung und Mehrheit des Parlamentes einerseits
und Stimmvolk andererseits gegenteiliger Auffassung sind.
Zum Abschluss zitiere ich aus der Zusammenfassung des
Berichtes über die Gültigkeit der Volksinitiative des Eidge-
nössischen Politischen Departements vom 23. April dieses
Jahres Ziffer 2 Buchstabe c, wo es ausdrücklich heisst:
«Die Initiative als solche ist weder faktisch noch rechtlich
undurchführbar. Ein allfälliger negativer Volksentscheid
hätte dagegen nicht ;'pso jure das Erlöschen des Staats-



16. September 1975 1105 Staatsvertragsreferendum

Vertrages zur Folge.» Dieser Auffassung schliesst sich
auch unsere Fraktion an.
Aus all den dargelegten Erwägungen empfehlen wir Ihnen,
den Antrag Müller-Luzern abzulehnen.

Fischer-Bern: Ich habe als Kommissionsmitglied wacker
mitgeholfen, den Kompromiss, dem Sie heute morgen zu-
gestimmt haben, auszuarbeiten. Ich werde dazu stehen
und die Initiative in der Volksabstimmung ablehnen. Aber
ich muss Ihnen sagen: Ich könnte mich nie damit einver-
standen erklären, dass dem Antrag von Herrn Müller-Lu-
zern zugestimmtwird, diese Initiative als ungültig zu erklären.
Herr Müller hat in seiner Begründung erklärt, dass ein Teil
der Initiative nicht durchführbar sei. Ich bestreite das. Es
ist eine reine Konstruktion, wenn man das behauptet. Wir
sind in einem Rechtsstaat, und es ist ganz selbstverständ-
lich, wenn diese Initiative Verfassungsrecht würde, dass
dann auch der Souverän nicht die Kompetenz hätte,
Rechtsbrüche zu verfügen. Es bedeutet dies: Wenn Verträ-
ge kündbar sind, und das Volk einen solchen Vertrag ab-
lehnt, nachträglich zum Beispiel, dann hätte der Bundesrat
die Pflicht, diesen Vertrag zu kündigen, und bis Ende der
Kündigungsfrist hätte er Gültigkeit. Wenn ein Vertrag un-
kündbar ist, dann müsste man mit dem betreffenden Land
verhandeln. Vielleicht wäre es dazu zu bringen, freiwillig
zurückzutreten, vielleicht müsste man hierfür einen Preis
zahlen, und wenn die Auflösung des Vertrages nicht mög-
lich wäre, dann würde er weiter gelten. Wenn ein dritter
Fall eintritt, wonach ein Vertrag bereits konsumiert ist,
dann wäre es ausgeschlossen, ihn nachträglich zu korri-
gieren. Es ist also völlig unhaltbar, wenn man hier mit
pseudojuristischen Konstruktionen, wie Herr Müller das
getan hat, trotz dem Lob von Herrn Rolf Weber, so tut, als
ob diese Initiative in der Praxis nicht durchführbar ist. Ich
wiederhole noch einmal: Auch der Souverän, die höchste
Gewalt im Land, hat nicht die Kompetenz, Rechtsbrüche
zu verfügen, und wenn wir uns nicht mehr an dieses Prin-
zip halten, können wir zusammenpacken.
Ich möchte Sie noch auf etwas anderes aufmerksam ma-
chen. Wenn Sie den Ausführungen des Herrn Müller gut
zugehört haben, dann haben Sie gemerkt, dass er mit die-
ser Ablehnung der Gültigkeit der Initiative der Nationalen
Aktion gewissermassen eine Exempel statuieren möchte,
gewissermassen eine neue Praxis eröffnen möchte. Er hat
nämlich gesagt, wir würden vor einer Flut von Initativen
stehen, die die Demokratie kaputtmachen. Ich kenne zwar
nicht mehr den genauen Ausdruck, den er gebraucht hat,
aber es kam auf das heraus. Wir müssen den Mut haben,
derartigen Thesen entgegenzutreten. Die unbeschränkte
Kompetenz des Souveräns ist zu akzeptieren, und wenn
uns das nicht passt, dann haben wir die Möglichkeit, dem
Souverän (Volk und Stände) eine Verfassungsänderung zu
beantragen, worin steht, dass die eidgenössischen Räte
kompetent sind, dieses und jenes an den Initiativen zu
kontrollieren und gegebenenfalls eine Initiative unter den
und den Voraussetzungen als ungültig zu erklären. Eine
solche Kompetenz besteht heute nicht; deshalb sind wir
verpflichtet, hier den geraden Weg einzuschlagen, auch
wenn es uns nicht passt.
Diejenigen unter Ihnen, die bereits einmal ein Referendum
gestartet oder unterstützt haben, wissen ganz genau, dass
das eine sehr mühselige und kostspielige Angelegenheit
ist. Sogar für die Wirtschaftsverbände, Herr Aubert, ist es
nicht an der Tagesordnung, dass man das tut. Es besteht
also keine Gefahr, dass, wenn diese Initiative angenommen
wird, dutzendweise Referenden ergriffen werden. Es würde
vielleicht ein solcher Fall eintreten wegen dieses Italiener
Abkommens. Aber selbst wenn das Italiener Abkommen
vor das Volk käme und abgelehnt würde - ich kenne es
ziemlich genau -, wäre das kein Unglück für das Vaterland
und würde unsere Beziehungen mit Italien auch nicht
ernstlich tangieren.
Ich möchte Ihnen also beantragen, den Antrag Müller-
Luzern abzulehen, einmal, weil wir nicht die Kompetenz

haben, hier die Zensoren des Souveräns zu spielen, dann
aber auch, weil wir aufpassen müssen, dass wir nicht auf
die schiefe Ebene geraten. Herr Müller möchte eine neue
Praxis eröffnen. Wenn wir eine neue Praxis in diesem Ge-
biet eröffnen wollen, dann müssen wir das zuerst durch
eine Verfassungsänderung sanktionieren lassen und dem
Souverän nahelegen, dass er uns die Kompetenz gibt, die
Initiativen in materieller Hinsicht zu überprüfen.

Auer: Nach der Qualifikation durch meinen Vorredner zäh-
le ich mich ebenfalls zu den «Pseudowissenschaftern» und
bitte Sie deshalb, den Antrag von Herrn Müller zu unter-
stützen.
Die Kommission setzte sich aus 56 Prozent Juristen zu-
sammen. Dazu kamen die juristischen Experten. Auch der
Chef des EPD ist Jurist, ebenso sein Rechtsberater, dieser
zudem Kavallerieoberst. Sie können sich also vorstellen,
welch enorme geistige Kapazität da auf kleinem Raum
versammelt war und wie hart in diesem Räume sich die
Sachen stiessen! Das aber ist bezüglich der Rechtsgültig-
keit dieser Initiative auch gar nicht verwunderlich: Man
kann ihre Rechtsstaatlichkeit unter sieben verschiedenen
Aspekten prüfen: bezüglich der Einheit der Materie, der
Einheit der Form und der Durchführbarkeit, bezüglich der
Verletzung von Artikel 102 Absatz 8 der Bundesverfassung,
der Zuständigkeit des Parlamentes, der Frage, ob total
oder partiell rechtswidrig, und schliesslich, ob eine Verlet-
zung des Völkerrechts vorliegt. Man kann bei jedem dieser
sieben Kriterien ja oder nein sagen. Wenn man das kombi-
niert, ergeben sich 128 verschiedene Möglichkeiten der
Stellungnahme. Wenn in der Kommission nicht alle diese
Auffassungen vertreten worden sind, so nur deshalb, weil
sie zu wenig Mitglieder zählte...
Einzelne Mitglieder fanden, ein Ja zu einem einzelnen Kri-
terium reiche nicht aus, um die ganze Initiative zu verdon-
nern; andere waren der Auffassung, wenn die Initiative nur
in einem einzigen Punkt eindeutig rechtswidrig sei, so sei
es auch die Initiative als Ganzes. Dies trifft meines Erach-
tens mit aller Entschiedenheit auf den zweiten Teil der
Initiative zu, die als «Uebergangsbestimmung» bezeichnet
wird. Demnach sollen seit langem abgeschlossene und in
Kraft stehende Staatsverträge nachträglich dem Referen-
dum unterstellt werden. Ob die Initianten tatsächlich beab-
sichtigen, nur gegen das Italiener Abkommen vorzugehen,
ist völlig irrelevant: Tatsache ist, dass auch einige 100
andere Staatsverträge dem Referendum unterstellt werden
sollen und dagegen von irgend jemandem das Referendum
ergriffen werden könnte. Es gibt schliesslich in der Eidge-
nossenschaft nicht nur die Nationale Aktion! Die nachträg-
liche Unterstellung unter das Referendum und ein allfälli-
ges negatives Referendum verstossen gegen das Völker-
recht und verletzen den wesentlichsten Rechtsgrundsatz,
dass man nämlich Verträge halten muss.
Das Politische Departement hat uns ein ausgezeichnetes
Exposé zur Frage der Gültigkeit der Initiative unterbreitet,
das zu den erwähnten Kriterien Stellung nimmt. Das Pa-
pier ist nicht nur rechtlich, sondern auch politisch ein Mei-
sterwerk: meisterhaft in der Klarheit der Erläuterungen,
die - nehmt alles nur in allem - gegen die Gültigkeit der
Initiative sprechen; meisterhaft aber auch in den diploma-
tischen Saltos, die zur gegenteiligen Schlussfolgerung füh-
ren. Man liest das Exposé mit Genuss, ist aber jedesmal
enttäuscht, wenn die Pointe kommen sollte. Ein Beispiel:
«In letzter Zeit scheint sich die Praxis des Bundesrates
eher dem Primat des Völkerrechtes zuzuneigen.» Dieser
Satz enthält nicht weniger als drei Einschränkungen: Der
Bundesrat ist nicht etwa der Auffassung, Völkerrecht gehe
vor Landesrecht. Er «neigt» nur dazu. Ja, er neigt sich
nicht einmal richtig, er «scheint» sich nur zu neigen. Dann
scheint er sich nicht nur zu neigen, sondern er neigt sich
«eher». (Heiterkeit)
Doch das Politische Departement ist ja auch das Departe-
ment für Diplomatie, und insofern erinnert das Rechtsgut-
achten an die Gegensätzlichkeit eines Diplomaten und
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einer Dame: Wenn ein Diplomat ja sagt, dann meint er
nein; wenn ein Diplomat nein sagt, ist er kein Diplomat.
Wenn eine Dame nein sagt, dann meint sie vielleicht;
wenn eine Dame vielleicht sagt, dann meint sie ja; wenn
aber eine Dame ja sagt, ist sie keine Dame. (Heiterkeit) So
gesehen, darf man das «vielleicht» im Exposé des Politi-
schen Departements durchaus als seine Auffassung be-
trachten, die Rechtsgültigkeit sei abzulehnen. Denn Tatsa-
che ist, dass nach dem zweiten Teil der Initiative seit lan-
gem in Kraft stehende Verträge nachträglich dem Referen-
dum unterstellt werden sollen, wenn auch nur für die Dau-
er von drei Monaten. Es wird also ein völlig neues Volks-
recht geschaffen und damit die Möglichkeit von Rechts-
brüchen gegenüber anderen Partnern, also von Verstössen
gegen das Völkerrecht, denn ein solcher Vertrag - es wur-
de bereits gesagt - kann nur nach den Regeln des Völker-
rechts aufgelöst werden.

Ob im Falle eines negativen Referendums ein Staatsver-
trag einfach nichtig wäre oder ob er dann nachträglich
gekündigt werden müsste, lassen die Initianten offen,
muss also interpretiert werden. Zugunsten der Volksrechte
hat zwar der Bundesrat stets das Bestehen von materiel-
len Schranken für Initiativen verneint, jedoch mehrmals
festgestellt, dass das Staatsvertragsreferendum nur inner-
staatliche Wirkungen habe, die völkerrechtliche Gültigkeit
eines Vertrages jedoch nicht berühre. «Es würde eine un-
erträgliche Rechtsunsicherheit entstehen» - heisst es in
dem erwähnten Exposé -, «wenn die Schweiz nach dem
völkerrechtlichen Wirksamwerden des Vertrages die Ver-
letzung der Verfassungsnormen über die Volksabstimmung
benützen wollte, um einseitig einen Vertrag zu lösen.» Wir
können doch, ganz abgesehen von den politischen Ueber-
legungen, bei uns nicht einfach X Abstimmungskampa-
gnen durchführen über bestehende internationale Verträ-
ge, als wenn wir da ganz allein und auf der anderen Seite
nicht ein Partner vorhanden wäre. Weil die Initiative un-
durchführbar ist - auch Herr Renschier hat Ihnen gestern
Beispiele gezeigt -, und weil sie gegen das Völkerrecht
verstösst, ist sie als Ganzes ungültig zu erklären.

Nun zu zwei Einwendungen: Die liberale Haltung, dass
man alles, auch das Unmöglichste, dem Volk unterbreiten
müsse - das Volk könne sich zwar täuschen, aber es habe
immer recht -, diese Auffassung ist mir selbst als Liberaler
zu liberal. Irgendwo hat auch die direkte Demokratie ihre
Grenzen!

Herr Reich sagte, die Ungültigkeitserklärung habe den
grossen Vorteil, dass die Initiative, die mangels einer
Rückzugsklausel nicht zurückgezogen werden kann, quasi
durch höhere Gewalt zurückgezogen würde. Herr Oehen
erklärte heute morgen, es stehe uns in der Volksabstim-
mung eine «unerfreuliche Auseinandersetzung» bevor.
Auch dies können wir uns durch eine Gutheissung des
Antrages Müller ersparen. Wir würden also mit der Ungül-
tigkeitserklärung nicht nur dem Recht dienen, sondern
auch den Kollegen Reich und Oehen eine Freude bereiten
- aber auch Herrn Jaeger. Gegen die Ungültigkeitserklä-
rung wird nämlich aus politischer Sicht eingewendet, man
stemple dann die Nationale Aktion zum Märtyrer, und dies
gäbe dieser gerade jetzt vor den Wahlen mächtigen Auf-
trieb. Und Herr Jaeger sagte denn im Gespräch auch, man
würde der Nationalen Aktion eine grosse Freude bereiten,
wenn man die Initiative ungültig erklären würde. Herrn
Jaegers Ueberlegung ist hier etwas macchiavellistisch
oder - in seiner Sprache - etwas «jesuitisch». Da man
aber meines Erachtens das Recht über die Politik und im
Blick auf die Wahlen vor allem über die Opportunität stel-
len muss, bin ich gerne bereit, Herrn Jaeger in diesem
Sinne eine Freude zu bereiten - schon weil für uns beide
in dieser Session möglicherweise die letzte Möglichkeit
besteht, «gegenseitig die Büchsen zu kreuzen ...»

Jaeger-Basel: Die Begründung meines Antrages wird sich
auf eine kurze Rekapitulation beschränken.

Zum Text der Initiative: Die Kommissionsberatungen und
nun auch wieder die Diskussion über den Antrag Bonnard
zeigten doch mit aller Deutlichkeit, dass schon die Abgren-
zung zwischen Staatsverträgen, die dem obligatorischen
und dem fakultativen Referendum unterstehen, Probleme
schafft. Schwierig, oder sagen wir doch offen praktisch un-
möglich - das wurde auch von anderer Seite gesagt -, ist
die Umschreibung, welche Staatsverträge dem fakultativen
Referendum zu unterstellen seien.
Zum Vorschlag der Kommission: «von wesentlicher Trag-
weite». Wer sagt, was von wesentlicher Tragweite ist? Ich
denke doch: am besten das Volk. Die Formulierung der
Kommission ist wesentlich besser, das sei anerkannt, als
diejenige des Bundesrates, die unannehmbar ist. Es ist da-
bei daran zu denken, dass besonders «Monsieur le bu-
reau» die Rechte des Volkes möglichst reduzieren möchte.
Die Rückwirkung: Ich muss nicht wiederholen, weshalb wir
diese Klausel dem Initiativtext beigefügt haben. Was wird
passieren? 90 Tage lang besteht die Möglichkeit, gegen
die in Frage kommenden Verträge gesamthaft das Referen-
dum zu ergreifen. Dann ist die Flur bereinigt. Was neu vom
Bundesrat an Staatsverträgen vorbereitet wird, hat einfach
die 90 Tage Wartezeit des fakultativen Referendums zu tra-
gen. Ist das so untragbar? Ist dieses System so kompli-
ziert? Ich glaube sagen zu dürfen, dass das nicht der Fall
ist, im Gegenteil, Bundesrat und Bundesversammlung ha-
ben nur 90 Tage zu warten. Will das Volk die Abstimmung,
muss es handeln. Deshalb haben wir, um Schwierigkeiten
zu vermeiden, kein obligatorisches Referendum, sondern
nur das fakultative Referendum in unserem Text vorge-
schlagen. Wie sollte es völkerrechtliche Schwierigkeiten
geben? Ist die Kündigungsklausel eine Dekoration oder
gar nur ein Mittel, um die Verträge der Volksabstimmung
zu entziehen? Alle Niederlassungsverträge sind auf sechs
Monate kündbar, mit Ausnahme desjenigen mit Jugosla-
wien, der auf ein Jahr kündbar ist. Im Falle der An-
nahme unserer Initiative müssten wir innerhalb 90 Ta-
gen die 30000 Unterschriften sammeln. Dann setzt der
Bundesrat das Abstimmungsdatum fest, vermutlich nach
dem Abstimmungskalender, und erst dann müsste - sofern
das Volk es wollte - der Vertrag gekündigt werden. Es
handelt sich um ein 3-Stufen-System, oder, wie ein Kollege
treffender sagte, um eine dreistufige Rakete. Davon, dass
das völkerrechtverletzend sei, obwohl noch andere Votan-
ten sogar dies als zulässig erklärten, kann somit nicht die
Rede sein. Obwohl wir dies beileibe nicht als Beispiel neh-
men wollen, Herr Müller, zeigen doch auch die Massnah-
men der EWG-Staaten gegeneinander (Fremdarbeiter,
Weinkrieg usw.), dass grosse und kleine Staaten in Europa
in ihren Massnahmen und ihrem Verhalten nicht gerade
zimperlich sind. Ganz besonders die Anträge Müller-Lu-
zern zeigen, dass man ganz offensichtlich damit rechnet,
dass unsere Initiative angenommen und anschliessend der
Vertrag mit Italien abgelehnt werden könnte. Hat man
Angst vor dem Volk? Will man gegen seinen Willen die
Verhältnisse so belassen, wie sie sind? Man spricht von
Verhandlungsunfähigkeit. Wieso? Ist es für unsere Vertre-
ter eine Schande, sagen zu müssen, dass die 90tägige Re-
ferendumsfrist eben bei uns dazukomme? Sodann gibt es
ein ganz neues Beispiel, dass die 90 Tage für den Staats-
vertrag gar keine Rolle spielen. Das Abkommen über die
Piratensender besteht aus zwei Teilen: erstens dem
Staatsvertrag, zweitens der dadurch notwendig werdenden
Aenderung des Telegraf- und Telefongesetzes, und diese
untersteht dem fakultativen Referendum. Also muss eben -
wie auch der Ständerat feststellte - der Staatsvertrag war-
ten.
Aus all diesen Gründen bitte ich Sie, meinem Antrag auf
Abänderung von Artikel 3 zuzustimmen.

Holer-Bern, Berichterstatter: Sie sind wohl auch mit mir
der Auffassung, dass wir das Geschäft jetzt sobald wie
möglich abschliessen sollten. Es ist wirklich zum Teil peni-
bel, sich die Rabulistik anzuhören, die hier oben getrie-
ben wird, und der Lateiner würde sagen: difficile est sa//-
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ram non scribere, frei übersetzt: Es ist schwierig, der Lo-
gik der Nationalen Aktion folgen zu können.
Mit einem Wort kann man zu folgendem Schluss kommen,
ohne dass ich noch einmal auf den ganzen Bericht des
Bundesrates und auf die ganzen Gedanken, die sich die
Kommission gemacht hat, eingehen wi'll. Die Nationale Ak-
tion hat es einzig und allein der ausserordentlich largen
Praxis - um nicht mehr zu sagen - zu verdanken, wenn der
Bericht des Bundesrates bzw. des Politischen Departe-
ments und mit ihm die Kommission in ihrer Mehrheit zum
Schluss gekommen sind, dass die Initiative nicht ungültig
erklärt werden sollte. Herr Auer hat schon über den Be-
richt des Departements seinen sprichwörtlichen Basler Hu-
mor ergossen. In der Tat - ich muss es offen sagen -, auch
ich habe selten einen Bericht mit soviel Wenn und Aber,
Sowohl-Als-auch und Einerseits und Andererseits gelesen.
Wie dem aber auch sei, in den Schlussfolgerungen kommt
dieser Bericht eben dazu, dass die Initiative nicht ungültig
erklärt werden sollte.
Ich möchte nun doch noch zu einem Punkt etwas sagen,
nachdem auch Herr Müller-Zürich nochmals mit aller Deut-
lichkeit erklärt hat, dass nur das Italiener Abkommen
anvisiert sei. Es kommt mir vor wie die Geschichte mit den
zehn Negerlein: einmal waren es ein paar Verträge, dann
waren es noch ein bis zwei, und jetzt ist es nur noch einer.
Damit bestätigt sich, was ich vorhin gesagt habe: Es geht
einfach nicht an, dass man wegen eines einzigen Vertra-
ges, der in der Vergangenheit abgeschlossen worden ist,
eine Aenderung auf Verfassungsstufe durchbringen will.
Dann hätten die Herren von der Nationalen Aktion schon
besser'getan, von Anfang an klar zu sagen: Wir haben et-
was gegen dieses Abkommen.
Dann hätte es andere Mittel gegeben, als die Verfassungs-
revision zu bemühen, um etwas dagegen zu unternehmen.
Der Bericht des EPD sagt dazu folgendes - passen Sie gut
auf, Herr Jaeger: «Man könnte sich ferner fragen, ob die
Uebergangsbestimmung der Initiative, die, wie die Initian-
ten offen zugeben, das Italiener Abkommen von 1964 zu
Fall zu bringen bezweckt, dem Erfordernis von Artikel 1
des Initiativengesetzes entspricht, welcher vorschreibt,
dass in der Eingabe der Gegenstand des Begehrens be-
stimmt zu bezeichnen ist.»
Man muss also zum Schluss kommen, dass sie
nichts getan haben; es ist keine Rede vom Ita-
liener Abkommen. Sie können hier hundertmal er-
zählen, es gehe ihnen um das 'Italiener Abkommen. Wir
haben hier einen Verfassungstext, wie andere Herren auch
gesagt haben, wo von allen Verträgen, die bis jetzt abge-
schlossen worden sind, die Rede ist. Wenn dann der
Bundesrat oder das EPD trotzdem wieder zur Ueberzeu-
gung kommt, man müsse auch hier keine allzu grossen An-
forderungen an die Initiative stellen, dann haben wir eben
diese large Praxis, von der ich vorhin gesprochen habe.
Die Kommission hat sich auch Gedanken gemacht - wie
das Herr Müller angedeutet hat -, wie es weitergehen soll,
wenn diese large Praxis weiter anhält. Ich glaube schon -
ich habe das bereits vorhin angedeutet -, dass man sich
noch etwas mehr einfallen jassen muss als nur die Be-
schränkung der Unterschriftenzahl. Man muss sich schon
einmal - der Bundesrat oder das EPD deuten das an -
darüber Gedanken machen, ob es materielle Schranken
gibt oder nicht, etwa am Völkerrecht oder auch am Frei-
heitskatalog, und ob es wirklich so ist, dass das Volk alles
tun und lassen kann, wie mir unser Justizminister auf An-
frage hin sagte: Ja, das Volk kann auch die Demokratie
abschaffen und die Diktatur einführen. Herr Aubert, der
jetzt nicht da ist, ist offenbar auch dieser Auffassung.
Denn er meint auch, dass es absolut keine materiellen
Schranken gibt. Dann sind wir - wenn ich als Historiker
ein Beispiel erwähnen darf - bei Artikel 48, dem berühmt-
berüchtigten der Weimarer Verfassung angelangt, mit dem
Adolf Hitler angeblich legal die Demokratie in die Diktatur
verwandelt hat. Ich beschuldige niemanden, dass er das
hier vorhat; aber in 10, 20 oder 30 Jahren kann sich man-
ches ändern, auch in der Schweiz. Die Situation ist unbe-

friedigend, die Kommission hat nur deswegen keine dies-
bezügliche Motion eingereicht, weil eine andere Kom-
mission sich bereits mit diesen Angelegenheiten befasst.
Aber ich glaube, es ist jetzt nicht mehr der Moment - da
schliessen wir uns in der Mehrheit der Kommission dem
Bundesrat an -, an diesem Exempel zu statuieren, dass
hier irgendwie Remedur geschaffen werden muss. Ich
glaube, es wäre falsch, an diesem Exempel und zu diesem
Zeitpunkt nun durch die Ungültigkeitserklärung der Initiati-
ve der Nationalen Aktion die Dinge zurechtrücken zu wol-
len. Das bedarf längerer gesetzgeberischer Arbeit,- um hier
auf eine klarere Grundlage zu kommen. Ich beantrage Ih-
nen infolgedessen im Namen der Kommission, die, wie Sie
gehört haben, mit 10:7 Stimmen diesen Antrag schon in
der Kommission abgelehnt hat, den Antrag Müller-Luzern
abzulehnen.

M. Barchl, rapporteur: Notre collègue, M. Alfons Müller,
nous propose de déclarer nulle l'initiative de l'Action na-
tionale et de la classer en raison de la teneur de sa dispo-
sition transitoire. Cette disposition prévoit la possibilité
d'abroger un traité en vigueur par la voie d'un référen-
dum qui pourrait être lancé aussitôt après l'acceptation
du nouvel article constitutionnel. Selon M. Müller, la dispo-
sition transitoire doit être interprétée conformément à sa
teneur. Par conséquent, il n'est pas possible d'en déduire
qu'en cas de réussite du référendum, les effets se limite-
raient à la dénonciation du traité concerné, selon les rè-
gles du droit des gens.
La disposition transitoire, selon sa teneur, a pour but de
permettre l'annulation unilatérale des traités internatio-
naux conclus par la Suisse et, partant, de violer le droit
des gens. Mais comme le droit des gens prime le droit na-
tional, dit M. Alfons Müller, la disposition transitoire ne
peut pas trouver place dans notre constitution. Ce dernier
a soutenu en outre que, de toute manière, la disposition
transitoire ne serait pas applicable parce que les règles
du droit des gens empêcheraient d'annuler un traité
unilatéralement.
A défaut du caractère de l'«exécutabilité», une telle dispo-
sition transitoire ne devrait à plus forte raison pas être
recevable. Les arguments de M. Müller qui s'appuient sur
d'autres opinions exprimées par plusieurs spécialistes du
droit public, ont déjà fait l'objet d'une longue discussion
au sein de votre commission. A une faible majorité, celle-
ci s'est ralliée aux conclusions du rapport établi le 21 avril
1975 par le Département politique. Ce rapport, tout en
reconnaissant que les arguments de M. Müller sont
soutenables, a écarté la possibilité de déclarer nulle l'ini-
tiative de l'Action nationale avant tout parce que les ques-
tions soulevées à l'appui de la nullité sont controversées.
Le point le moins convaincant du rapport fait l'objet de la
lettre b de la page 26. Le Département politique, faisant
preuve d'un byzantinisme exquis et admirable, distingue
entre l'exécutabilité de l'initiative comme telle et
l'exécutabilité des conséquences de l'initiative en cas de
réussite du référendum. Comme la première exécutabilité
est admise (tandis que la deuxième a été niée), il s'ensuit
que l'initiative comme telle, y compris les dispositions

' transitoires, peut avoir droit de cité dans notre constitu-
tion. Faudrait-il paraphraser ce qui a été dit par M. le pré-
sident de la Confédération à propos de l'alinéa 3 («C'est
un avis politique camouflé par un avis juridique»)? On
pourrait même dire: le droit est mort, vive le droit.
Du point de vue politique, et c'est à cause de cela que je
me rallie aux conclusions de mon collègue M. Hofer, prési-
dent de la commission, il faut convenir que la présente oc-
casion n'est peut-être pas la meilleure pour trancher la
question dès limites matérielles du droit d'initiative. Une
décision prise d'emblée pourrait être prématurée surtout
parce que les membres du Conseil n'ont pas reçu la docu-
mentation concernant le problème de la validité de l'initia-
tive. Mais le problème de fond reste ouvert et pour l'avenir il
est souhaitable que le Conseil fédéral revoie sa concep-
tion.
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Votre commission, comme l'a dit M. Hofer, a rejeté la pro-
position de M. Müller par 10 voix contre 7 et des absten-
tions. Les membres du Conseil voteront selon leur convic-
tion et leur conscience.
Quelques mots encore à propos de la proposition de M. Jae-
ger-Bàie. Presque tous les orateurs se sont exprimés, lors du
débat d'entrée en matière, en ce qui concerne l'initiative de
l'Action nationale et notamment en ce qui concerne la dispo-
sition transitoire. L'Action nationale veut étendre le référen-
dum facultatif à tous les traités de façon à mettre en péril,
vraiment, la liberté de mouvement de la Suisse en politi-
que extérieure. Si l'on acceptait l'initiative, on porterait
certainement une grave atteinte à la crédibilité de la
Suisse dans ses relations internationales.
En ce qui concerne la disposition transitoire, je me suis
déjà exprimé. Elle signifie sûrement une violation du droit
international; elle mettrait en péril le bon renom de la
Suisse, pas seulement sa crédibilité. M. Jaeger nous a par-
lé, il y a cinq minutes, de cette fusée à trois étages au
«dreistufige Rakete». Le premier étage consisterait dans
l'acceptation de la disposition transitoire qui pourrait dé-
clencher le référendum. Le deuxième étage, c'est la réus-
site du référendum et le troisième, à son avis, devrait être
la dénonciation des traités, en l'espèce la dénonciation du
traité (concernant l'émigration des travailleurs) avec l'Italie
par le Conseil fédéral.
Mais M. Jaeger oublie, c'est là la chose la plus importante,
que, selon notre droit constitutionnel coutumier, le Conseil
fédéral est la seule autorité légitimée, de manière
autonome, à dénoncer ou à ne pas dénoncer un traité. Nul
ne peut contraindre le Conseil fédéral à dénoncer un trai-
té. Une telle disposition transitoire violerait aussi la sépa-
ration des pouvoirs et introduirait en vérité un référendum
abrogatif que nos institutions politiques ne connaissent
pas, un référendum abrogatif qui n'a rien à voir avec le ré-
férendum de l'article 89. C'est la raison pour laquelle je
doute fort qu'il y ait unité de la matière. Je ne me rallie
pas aux conclusions du Conseil fédéral sur ce point; je
suis convaincu que, par le biais de cette disposition
transitoire, on introduit en effet un référendum abrogatif
qui n'a rien à voir, je le répète, avec le référendum normal
de l'article 89. Mon avis personnel est que l'unité de
matière fait défaut.

M. Graber, président de la Confédération: La constitution
et la loi - sur ce point au moins, il y a certitude - pré-
voient expressément deux motifs de nullité: l'inobservation
de l'unité de la matière d'une part et la nullité de forme
d'autre part. Dans un cas, dans un seul, la pratique a
considéré que l'inexécutabilité de fait peut constituer
également un motif de nullité.
Le droit d'initiative est-il soumis à d'autres limites et, point
essentiel, le droit des gens constitue-t-il une telle limite?
Ces questions sont controversées, qu'on le veuille ou non.
Dans tous les cas, l'initiative de l'Action nationale pose
trois problèmes. D'abord celui de l'unité de la matière,
puis celui de la violation du droit des gens, enfin celui de
l'inexécutabilité. Il n'y a pas de doute que dans les trois
cas, d'entière bonne foi et avec la plus totale conviction,
on peut invoquer des arguments aussi bien pour que
contre la nullité. Qu'y puis-je?
Je crois qu'il convient de tenir compte en particulier des
points suivants. Vous le savez bien, ni la pratique suivie
jusqu'ici ni le droit en vigueur ne sont par trop exigeants
quant à l'unité de la matière. M. Barchi est convaincu que
cette unité n'est pas réalisée. Bien. Mais encore une fois,
il existe dans ce domaine une longue pratique dont le
gouvernement n'est pas seul responsable mais le parle-
ment tout autant, une pratique telle qu'il est impossible
honnêtement au gouvernement de donner un avis tranché
dans le cas d'espèce. Nous le regrettons, mais c'est ainsi.
D'autre part, jusqu'ici, les autorités politiques fédérales ont
nié que le droit des gens constitue une limite matérielle au
droit d'initiative. En doctrine, on l'a rappelé et c'est vrai, la

question est controversée mais jusqu'ici, jamais les autori-
tés fédérales n'ont admis l'existence de cette limite maté-
rielle. Enfin, s'agissant de l'exécutabilité de l'initiative, il
faut bien constater qu'elle n'est inexécutable au sens strict
du mot ni en fait ni en droit. Une éventuelle décision popu-
laire négative à propos d'un traité international n'entraîne-
rait pas de plein droit l'extinction de ce traité. Sur ce
point, l'initiative frappe donc dans le vide.

Mais je crois qu'il faut situer le problème sur un autre plan.
On se trouve ici, et la discussion de ce matin l'a bien
démontré, à un chapitre des droits populaires, de l'exer-
cice et de l'étendue de ces droits, où règne la plus grande
incertitude, une incertitude, il faut bien en convenir, diffici-
lement supportable. Mais le Conseil fédéral ne pouvait pas
l'effacer d'un coup de baguette magique avant de vous
présenter son message. La conclusion qu'il faut en tirer, et
je crois que c'est là le vrai problème, c'est qu'une revision
des droits populaires paraît s'imposer aujourd'hui plus que
jamais, pas seulement sur ce point. Les problèmes qui se
posent, dont la plupart se situent précisément au plan
constitutionnel, sont si complexes, si nombreux et si diffi-
ciles qu'il n'y a pas de doute qu'il faudra pas mal de
temps et de travail pour les traiter, et il nous paraît que la
commission d'experts pour la revision totale de la Consti-
tution fédérale, qui s'occupe déjà de ces questions d'une
façon approfondie, est certainement l'organe le plus apte
à procéder à cette revision.

Les problèmes relatifs au droit d'initiative, surtout celui
des limites matérielles, ne constituent qu'une partie, non
négligeable il est vrai, de tout ce complexe. Et pour des
motifs aisément compréhensibles, il ne nous paraît pas re-
commandable de choisir un problème et de le traiter isolé-
ment avant les autres mais bien plutôt d'entreprendre et
de mener à chef en bloc la réforme des droits populaires.
Lorsque la commission d'experts aura remis son rapport,
le Conseil fédéral aura l'occasion de revoir également,
pour ce qui le concerne, sa conception actuelle des
limites matérielles du droit d'initiative, mais il serait sou-
haitable que cet examen fondamental ne soit pas influencé
par une décision prise dans un cas particulier, celui qui
vous est soumis aujourd'hui. C'est pour ces considérations
et indépendamment de la controverse qui s'est largement
engagée aujourd'hui que le Conseil fédéral ne peut pas se
rallier à la proposition de M. Müller-Lucerne.

Vizepräsident Etter übernimmt den Vorsitz
M. Etter, vice-président, prend la présidence

Präsident: Wir kommen zur Bereinigung. Wir haben den
Antrag Müller-Luzern, die Initiative sei ungültig zu erklären
und abzuschreiben. Demgegenüber haben wir den Antrag
Jaeger-Basel, die Volksinitiative sei dem Volk zur Annah-
me zu empfehlen. Der dritte Antrag ist der Antrag der
Kommission und des Bundesrates, der dahin geht, dem
Volk und den Ständen sei die Volksinitiative zur Verwer-
fung zu empfehlen, der Gegenentwurf se! indessen anzu-
nehmen.

Ich schlage Ihnen folgendes Abstimmungsverfahren vor: In
einer ersten, eventuellen Abstimmung, wird der Antrag
Müller-Luzern dem Antrag Jaeger-Basel gegenübergestellt.
Das Ergebnis dieser Abstimmung wird dem Antrag der
Kommission und des Bundesrates gegenübergestellt. Sind
Sie mit diesem Vorgehen einverstanden? (Zustimmung)

Abstimmung - Vote
Eventuell - Eventuellement:
Für die Anträge Müller-Luzern 86 Stimmen
Für den Antrag Jaeger-Basel 14 Stimmen

Definitiv - Définitivement:
Für die Anträge Müller-Luzern
Für den Antrag des Bundesrates
und der Kommission

38 Stimmen

90 Stimmen
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