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Botschaft
des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die
Neuordnung des Staatsvertragsreferendums

(Vom 23. Oktober 1974)

Sehr geehrter Herr Prisident,
sehr geehrte Damen und Herren.

Wir beehren uns, Thnen mit dieser Botschaft eine Neuordnung des Staatsver-
tragsreferendums (Art. 89 Abs. 3 und 4 BV) zu beantragen.

1 Ubersicht

Am 12. Mirz 1970 erkldrten die eidgenossischen Réte zwei gleichlautende
Motionen von Nationalrat Hummler und Stdnderat Luder erheblich. Die Motio-
nen verlangen, dass der Bundesrat Bericht und Antrag iiber eine Neufassung von
Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung unterbreite mit dem Ziel, Volk und
Stinden die angemessene Einflussnahme auf wesentliche aussenpolitische Ent-
scheide zu erméglichen, soweit diese sich auf das mnerstaatliche Recht auswirken.

Wir legen Thnen heute die in Befolgung dieser Motionen ausgearbeitete
Botschaft vor. Sie enthilt zuerst einen kurzen Uberblick {iber die Vorgeschichte,
Entstehung, Auslegung und Bestrebungen zur Anderung der heutigen Regelung
des Staatsvertragsreferendums in Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung.
Danach wigen wir die Griinde fiir und gegen einen Ausbau des Staatsvertragsre-
ferendums gegeneinander ab. Und schliesslich erldutern und begriinden wir unse-
ren eigenen neuen Vorschlag.

Mit der vorliegenden Botschaft erstatten wir gleichzeitig Bericht iiber die
Volksinitiative gegen die sogenannte Beschrankung des Stimmrechts bei Staats-
vertrigen mit dem Ausland, die von der Nationalen Aktion im Mérz 1973 einge-
reicht wurde und die wir zur Ablehnung empfehlen.
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2 Die heutige Regelung des Staatsvertragsreferendums

21 Vorgeschichte

Schon in der frithen Verfassungsgeschichte der Eidgenossenschaft finden
sich Beispicle einer Beteiligung des Volkes beim Abschluss von Staatsvertrigen ).
In den Landsgemeindekantonen Uri, Schwyz, Ob- und Nidwalden, Glarus, Zug,
Appenzell Inner- und Ausserrhoden musste das an der Landsgemeinde versam-
melte Volk alle Vertrage und Biindnisse, Kriegserklarungen und Friedensschiiisse
genehmigen. In Graubilinden und im Wallis bedurfte es zum Vertragsabschluss
eines Mehrs von Kreisen oder Gemeinden. Auch in den Stddten Bern, Genf,
Luzern und Ziirich pflegte sich die Regierung im 15. und 16. Jahrhundert der
Zustimmung ihrer Untertanen zu Kriegen und Friedens- oder Vertragsschliissen
zu vergewissern. Die Obrigkeit der genannten Stidte legte solche Fragen von
grosser aussenpolitischer Tragweite freiwillig ihrer Stadtburgerschaft oder ihren
Untertanen vor, bevor sie selber einen endgiiltigen Entscheid dariiber fasste.
Diese freiwilligen Volksbefragungen kamen jedoch im 17. und 18. Jahrhundert
wieder ausser Ubung. Seit der Regenerationsperiode, als 1831 der Kanton
St. Gallen erstmals neben Gesetzen auch Staatsvertrige dem Veto unterstellte,
fand das Staatsvertragsreferendum in beschranktem Umfange wieder Eingang ins
kantonale Staatsrecht. Ende des 19.Jahrhunderts kannte etwa die Hilfte der
Kantone ein obligatorisches oder fakultatives Referendum, entweder fiir alle
Arten oder fiir bestimmte Kategorien von Vertrdgen?. Daran hat sich bis heute
wenig gedndert, unterstehen doch noch heute in neun Kantonen entweder alle
oder die rechtsetzenden Staatsvertrige und Konkordate dem obligatorischen
Referendum, in drei weiteren Kantonen dem fakultativen Referendum 3.

Die Bundesverfassung von 1848 sah kein Staatsvertragsreferendum vor. Es
scheint, dass einzig der Kanton Appenzell-Ausserrhoden das obligatorische Refe-
rendum flir Biindnisse und Vertridge mit dem Ausland sowie fiir Kriegserklarun-
gen und Friedensschliisse gefordert hat4. Hingegen schlugen im Laufe der Dis-
kussionen iiber die Totalrevision der Bundesverfassung von 1871 und 1872 ver-
schiedene National- und Stinderite die Einfiihrung eines Vertragsreferendums
oder gar einer Vertragsinitiative vor>. Von Segesser forderte die Unterstellung

D Vgl. G. Fermaud, Le référendum sur les traités mnternationaux en Suisse (Diss. Mont-
pellier 1932), S. 15-49; E Georg, Le Contrdle du Peuple sur la Politique Extérieure
(Diss. Genf 1916), S.13-157; L. S.von Tscharner, Volk und Regierung beim Ab-
schluss von Staatsvertrigen und sonstigen Fragen dusserer Politik in der alten Eidge-
nossenschaft, Bern 1914,

2 Georg,a.a. 0., S. 259-269

3» ZH KV 30 Abs. 2 Ziff. 1; BEKV 26 Ziff. 4; LU KV 39 Abs. 1; SZKV 31 Abs. 1; NW
KV 53 Abs. 1 Ziff. 1, 60 Abs. 2; GL KV 44 Ziff. 7; SO KV 17 Abs. 1 Ziff. 1; AR KV
42 Ziff. 3; GR KV 2 Abs, 2 Ziff. 2; AGKV 331it.c; TG KV 4 Abs. 1 lit. a; VSKV 30
Zift. 2.

4 D. Schefold, Volkssouverinitdt und reprasentative Demokratie m der schweizerischen
Regeneration 1830-1848 (Diss. Basel 1966), S. 312.

5 Prot. Verhandlungen des Nationalrates 18711872, S. 463468 ; BB1 1914 I1I 446-455;
H. Gut, Das fakultative Referendum in Staatsvertragsmaterien (Diss. Ziirich 1940),
S.4-19.
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aller Staatsvertrage unter das obligatorische Referendum. Brunner em obligatori-
sches Referendum fur rechtsetzende Vertrage, Anderwert eine Vetomoglichkeit
gegen alle Vertrage, die emne Ausgabe von emer Million Franken mut sich brin-
gen Buezberger beantragte sogar eme Initiative fur alle Vertrage, Kriegserklarun-
gen und Friedensschlusse Zu den Gegnern dieser Vorschlage zahlten vor allem
Alfred Escher, Feer-Herzog sowie Bundesrat Weltt Sie befurchteten, dass die
Vertragsfahugkeit der Schweiz gefahrdet werde und man durch das Referendum
«nicht nur m ewme sehr bedenkliche. sondern in emne geradezu lacherliche Position
geraten» werde Das Plenum des Nationalrates sprach sich mut 67 gegen 31
Stimmen gegen die Emfuhrung des Staatsvertragsreferendums aus Im Standerat
forderte Weber die Einfuhrung des Referendums fur gesetzesandernde Staatsver-
trage, von Planta fur verfassungsandernde Vertrage Beide Antrage wurden
knapp verworfen Deir Bundesverfassungsentwurf von 1871,72 sah demnach
weder em Referendum noch eme Initiative fur Staatsvertrage vor

Nach der Verwerfung des Verfassungsentwurfs von 1872 wurde die Emnfuh-
rung des Staatsvertragsreferendums n den Revisionsverhandlungen von 1873/74
gat nicht mehr besprochen Die Bundesverfassung von 1874 sah kein Staatsver-
tragsreferendum vor und Pravis und Doktrm waren sich emig, dass em solches
Referendum nnzulassig se

1897 verlangte 1m Nationalrat emme Motion Fonjallaz-Decurtins, der Bun-
desrat solle der Bundesversammlung Vorschlage zur Unterstellung von Handels-
vertragen unter das fakultative Referendum unterbreiten Der Bundesrat bezog
Stellung dagegen, und das Plenum des Nationalrates lehnte die Motion mit uber-
waltigendem Mehr ab® Zwolf Jahre spater fuhrte der Gotthard-Vertrag mit
Deutschland und Italien von 1909 zu emner leidenschaftiichen Diskussion uber die
Wunschbarkeit des Staatsvertragsreferendums? Durch das Ruckkaufsgesetz von
1898 hatte die Schweiz die Verstaatlichung der privaten Hauptbahnen beschlos-
sen Sowohl Deutschland wie Italien hatten jedoch zur Fmanzierung des Baus der
Gotthardbahn beigetragen Im Vertrag von 1909 verzichteten beide Staaten auf
eme Ruckforderung ihrer Subventionen Dafur sicherte thnen die Schweiz die
Meistbegunstigung auf dem Eisenbahnnetz des Bundes zu und garantierte msbe-
sondere. dass die Gotthardbahnlmie nicht ungunstiger behandelt werden solle als
wrgendwelche anderen nordsudlichen Alpenbahnlinien Der Gotthard-Vertrag war
unkundbar, und seine Gegner betrachteten thn als schwere Beeintrachtigung der
Wirtschaftsfretheit und Souveramitat des Landes Hundertvierzigtausend Burger
richteten eine Petition an die Bundesversammlung. den Vertrag abzulehnen Den-
noch genehmigten beide Kammern den Vertrag 1913, der Nationalrat mit 108 77
Stimmen, der Standerat mit 33 9 Stimmen

In direkter Reaktion auf die weitverbreitete Abneigung gegen den Gotthard-
Vertrag lancierte ein franzosischsprechendes Initiativkomitee emn Volksbegehren
zur Emfuhrung des fakultativen Referendums fur Staatsvertrage, die unbefristet
oder fur eme Dauer von mehr als funfzehn Jahren abgeschlossen werden In

6 BB1 1914 11 455-456, von Salis Bundesrecht. Bd 2 Nr 415
D AS29347(1913), cf Gut,a a O,S 22-40
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einem ersten Bericht von 1914 beantragte der Bundesrat der Bundesversammlung,
die Initiative zu verwerfen®. In einem zweiten Bericht von 1919 kam er jedoch
auf seinen fritheren Antrag zuriick?. Er hielt dafiir, dass die Logik der direkten
Demokratie in der Tat die Finfilhrung eines Staatsvertragsreferendums wiinsch-
bar erscheinen lasse. Der Bundesrat formulierte jedoch einen Gegenvorschlag, der
es der Bundesversammlung erlaubt hétte, in Zeiten von Krieg und Kriegsgefahr
den Beschluss betreffend Genehmigung eines Staatsvertrages dringlich zu erkla-
ren und ihn so der Volksabstimmung zu entzichen. Sowohl Nationalrat wie
Stinderat zogen jedoch den urspriinglichen Text der Initiative vor!®, Die Bun-
desversammlung empfahl dementsprechend dem Volk die Annahme des neuen
Artikels 89 Absatz 4 der Bundesverfassung. Im Jahre 1921 wurde die neue Be-
stimmung mit 398 500 Ja gegen 160 000 Nein und mit 20:2 Standestimmen ange-
nomien.

22  Auslegung

Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung unterwirft dem fakultativen Refe-
rendum alle «Staatsvertrige mit dem Auslande, welche unbefristet oder fiir eine
Dauer von mehr als 15 Jahren abgeschlossen sind» («Les traités internationaux
conclus pour une durée indéterminée ou pour plus de 15 ans»; «I trattati interna-
zionali conchiusi per una durata indeterminata o per pit di 15 anni»). Demnach
entscheidet einzig und allein die Dauer eines internationalen Vertrages iiber seine
Unterstellung unter das Referendum. Ob es sich dabei um einen rechtsetzenden
oder rechtsgeschéftlichen Vertrag handelt, um den Beitritt zu einer internationa-
len Organisation, einen Handelsvertrag oder eine Verwaltungsvereinbarung, ist
unwesentlich. Ebensowenig spielt es eine Rolle, ob ein Vertrag neu abgeschlossen,
erginzt oder abgeandert wird 11,

Der Wortlaut von Artikel 89 Absatz 4 konnte es fraglich erscheinen lassen,
ob Vertrdge, die vor Ablauf von 15 Jahren gekiindigt werden kdnnen, dem
Referendum zu unterwerfen sind. Die Entstehungsgeschichte, die seitherige Praxis
der Bundesbehorden und die einstimmige Doktrin haben jedoch keinen Zweifel
daran gelassen, dass ein vor Ablauf von 15 Jahren kiindbarer Vertrag nicht dem
Referendum untersteht 12). Sinn der Bestimmung war und ist, eine dauernde Bin-

8) BBI 1914 I1T 445-470.

9 BBI11919 222-232. Cf. Burckhardt, Bundesrecht, Bd. 2, Nr. 576.

10) StB N 1920 346, S 1920 378-392.

\Y) F. Fleiner/Z. Giacomeiti, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Ziirich 1949, S. 822; Gus,
a.a.0., S.68-78; Ch. Rousseau in Revue générale de droit international public,
Bd. 64 (1960), S. 630-634.

12) BBI 1919 II 227-228 ; Burckhard:, Bundesrecht, Bd. 2, Nr. 576 V; StB N 1960 160 bis
171, S 1920 390, 1960 51-52; Théses du Département politique fédéral du 19 mai 1949
concernant la soumission des traités internationaux au référendum facultatif, Schwei-
zerisches Jahrbuch fiir Internationales Recht, Bd. 16 (1959), S.220-221, Bd. 19 (1962),
S. 176, Bd. 20 (1963), S. 67-68; Verwaltungsentscheide der Bundesbehorden, Heft 28
(1958), Nr. 17; J.-F. Aubert, Traité de droit constitutionnel suisse, Bd. 2, Neuchétel
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dung der Schweiz — wie das beim Gotthardvertrag der Fall war — zu verhindern,
ohne dass das Volk die Moglichkert hat, sich dazu zu aussern

Falls em Veitrag unbefristet oder auf mehr als 15 Jahre geschlossen 1st,
konnen thn Bundesrat und Bundesversammlung nach der herrschenden Memung
nicht fur drnglich erklaren und so dem Referendum entziehen 1

Praxis und Lehie waren nicht ganz emheitlich i bezug auf die Frage ob
Staatsvertrage die zwat mit der Erfullung erloschen oder gekundigt werden kon-
nen, aber unbefristete Rechte und Pflichten begrunden dem Referendum zu
unterstellen selen 14 Gebietsabtretungs- und Grenzberemigungsvertrage sowie
nachbarrechtliche Vertrage galten aller Regel nach fur referendumspflichtig Der
Beitritt zum Statut des Inteinationalen Gerichtshofes wuide frotz der Moglich-
keit des jederzeitigen Austritts dem Staatsvertragsieferendum unterstellt, weil die
Schweiz durch Entscheide gebunden werden kann, deren Wukungen langer als 15
Jahre dauvern Im Gegensatz dazu wurden jedoch die zwersertigen Schieds- und
Verglerchsvertrage dem Referendum nicht unterworfen 1

Bem Beitritt det Schweiz zur Europaischen Freihandels Assoziation disku-
tierte die Bundesyersammiung die Frage, ob sie von sich aus Staatsvertrage dem
Referendum unterstellen konne, oder ob die Vorschrift von Aitikel 89 Absatz 4
der Bundesveifassung zwmgend se1 Das EFTA-Uberemnkommen 1st kundbar und
somit nwcht referenduraspflichtig Im Nationalrat argumentierte vor allem die
Paite1 des Landesrings der Unabhangigen, dass es der Bundesversammlung jeder-
zett freistehen musse den Inhalt von Artikel 89 Absatz 4 m dem Smue auszudeh-
nen, dass politisch wesentliche Veitrage dem fakultativen Referendum unterstellt
werden konnten Da das Volk souveran sei, entspreche es auf jeden Fall dem Sinn
der Verfassung das Volk um seme Ansicht zu betragen Die Mehrheit des Natio-
nalrates, der Standerat und auch der Bundesrat widersetzten sich dieser Betrach-
tungsweise Threr Ansicht nach st das Volk nur im Rahmen der Verfassung

1967 > 426 1} Buwichnandr Kommentar aer Bundesvertassung 3 Aufl Bern 1931
S 713 Flemer Gracomerr a a O S 822 823 P Guggenheun Traite de droit mter
national public Bd 1 2 Aufl Genf 1968 S 146-147 Gt a a O S 70-72, H Hu
ber, Plebiszitare Demokiatie und Staatsyverrrage (Zum schweizerischen Staatsvertiags
referendum) m Festgabe Fiaenkel Berlin 1963 S 376-377 K Rcichimn, Assoziation
und Organwsation der Rechtssetzung m der direkten Demokratie Zentralblatt fur
Staats- und Gemeimndeverwaltung Bd 63 (1962) S 389-392 L Wildhaber, Vor
schlage zur Verfassungsrevision betreffend den Abschluss mteinationaler Vertrage,
Schweizerische Juristen Zeitung Bd 63 (1969) S 120
1) fuberr a a O S 426 Buwchhwdr Kommentar S 713 Flemer Guacometit a a O
S 823 Gut,a a O S 68 Anderer Ansicht AL Batrelli, Les mstitution~ de democratie
directe en dioat swisse et compare moderne Paris 1932, S 52
14 Schweizerisches Jahrbuch fur Internationales Recht, Bd 6 (1949) S 122-1°3 Bd 7
(1950) S 210-211 Bd 19 (1962) S 176 L Wildhaber Tieaty \Making Power and
Constitution Basel Stuttgart 1971 S 98
AS 1948 1045, cf D Schindler sen  Les uaites de conciliation et d a1 bitrage conclus
par la Swisse Revue de droit international et de legislation compuee Bd 6 (1925),
S 872-875 Botschaft betreffend Genehmigung der von der Schweiz mit Costa Raca,
der Elfenbemnkuste Grossbritannien Israel Kamerun Libera Madagaskar und
Niger abgeschlossenen ¥ eigleichs  Gerichts und Schiedsvertiage vom 23 Novembet
196> BBI1 1965 I11 147

1
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souveridn. Die Verfassung verpflichtet die Bundesbehdrden, nur langfristige Ver-
trage dem Referendum zu unterstellen. Es steht deshalb den Bundesbehérden
nicht frei, sich nach ihrem Belieben tliber die Vorschrift von Artikel 89 Absatz 4
der Bundesverfassung hinwegzusetzen 16). Die Bundesversammlung beschloss
demgemass, das EFTA-Ubereinkommen nicht dem Referendum zu unterstellen.

Der soeben erérterte Grundsatz wird immerhin dadurch abgeschwicht, dass
in Literatur und Praxis — iiber den Wortlaut von Artikel 89 Absatz 4 der Bundes-
verfassung hinausgehend - die Ansicht vertreten wird, dass es in zwei Fillen sogar
eines obligatorischen Staatsvertragsreferendums bediirfe, d. h. eines Verfassungs-
zusatzes, der von der Mehrheit von Volk und Stinden angenommen werden
miisse:

— Bei Vertrigen, die schwerwiegende Eingriffe in die innere Struktur der Schweiz
mit sich bringen (z. B. bei einem Vollbeitritt zu den Buropdischen Gemein-
schaften); und

— bei Vertrigen, die eine grundlegende Neuorientierung der schweizerischen Aus-
senpolitik bedingen (z. B. bei einem UNO-Beitritt) 17,

Im Zusammenhang mit der Genehmigung der Abkommen zwischen der
Schweiz und den Européiischen Gemeinschaften (vom 22. Juli 1972) sind schliess-
lich noch iiber die bisherige Theorie und Praxis hinausgehende Uberlegungen zur
Anwendung gelangt. Die Botschaft zu diesen Abkommen (vom 16. August 1972;
BBl 1972 11 653 ff., insbesondere 734-738) legt dar, dass sie, da vor 15 Jahren
kiindbar, dem fakultativen Referendum nach Artikel 89 Absatz 4 der Bundesver-
fassung nicht unterstiinden. Da die Abkommen ausserdem weder einen Eingriff in
unsere verfassungsmassige Ordnung, d. h. in die innere Struktur unseres Landes
mit sich brichten, noch eine grundlegende Anderung der schweizerischen Aussen-
politik bedingen wiirden, ldgen auch keine Griinde fiir die Durchfiihrung eines
obligatorischen Staatsvertragsreferendums vor. Wenn trotzdem beschlossen wor-
den sei, die Abkommen der Abstimmung von Volk und Stéinden zu unterbreiten,
so sei das nicht als ein Anwendungsfall des Staatsvertragsreferendums, sondern
der Verfassungsgesetzgebung nach Artikel 121 der Bundesverfassung zu betrach-
ten. Es seien allerdings nicht rechtliche, sondern ausschliesslich sachliche und
politische Griinde fiir das gewéhlte Vorgehen massgebend. So seien die Abkom-
men dazu bestimmt, das Verhdltnis zwischen der Schweiz und den Europiischen
Gemeinschaften auf dauerhafte Weise zu regeln, und sie verkorperten somit den

16) StB N 1960 96-97, 116-117, 125, 133, 142, 144, 160-163, 165-171; SiB S 1960 51-52;
BBL11960 1877. N
So auch Z. Giacometti, Ubet die rechtliche Zuldssigkeit von Volksabstimmungen in
nicht-referendumspflichtigen Materien, Schweizerische Juristen-Zeitung, 52 Nr. 20
vom 15. Oktober 1956, S.306; ferner S.307 und 308; gleicher Auffassung Aubert,
a.a.0., S.417, 444; W. Burckhardt, Kommentar der schweizerischen Bundesverfas-
sung, 3. Auflage, Bern 1931, S.712. Das Bundesgericht hat in einem leider nicht ver-
Offentlichten Entscheid {iber das Berner Tramtaxen-Referendum des Jahres 1966 die
gleiche Auffassung vertreten und erklirt, die Zustdndigkeit gebe einer Behorde nicht
nur Rechte, sondern auch unabwilzbare Pflichten, «Bund» Nr. 120 vom 27, Mai 1969,
S.37.

iT Cf. Wildhaber, a. a. O., (Anm. 14) S. 99, 382-384, 394-395.
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Kern unserer vielfaltigen Gesamtbezichungen zu den Gemeimschaften Daduich
werde fur unsere Wirtschaft eme neue Lage geschaften Das Abkommenswerk sei
daher m semem Gehalt derart bedeutsam und beschaftige emen Teil der offent-
lichen Memung in so starkem Masse dass ohne das Beschreiten dieses zugegebe-
nermassen ungewohnten Weges die Diskrepanz zu den sonst ublichen Mitwir-
kungsrechten des Volkes ber der Bildung des Landesrechts als zu gross erscheinen
musse Es gehe jedoch so wird m der Botschaft ausdruckiich betont nicht darum,
zusatzlich zum fakultativen Referendum fur langfristige oder unkundbare Staats-
vertrage und zum obhgatorischen Referendum fur Eingriffe in die Staatsstruktur
oder Anderungen der Aussenpolitik eme neue Art von Staatsyertragsreferendum
zu schaffen, das plebiszitare Elemente m unsere Kompetenzordnung emfuge, und
das die Bundesversammlung nicht anordnen musse jedoch konne, wenn irgend-
welche politische Grunde e solches Verfahren zu rechtfertigen schienen

23 Erfahrungen

Das fakultative Staatsyertragsreferendum nach Artikel 89 Absatz 4 der Bun-
desverfassung hat m der schweizerischen Vertassungswirklichkeit keine grosse
zahlenmassige Bedeutung erlangt Berechnungen zeigen dass weniger als 5 Pro-
zent aller von der Schweiz abgeschlossenen internationalen Vertrage dem Refe-
rendum unterstanden*> Nur zweimal wurde das Referendum tatsachlich ergrif-
fen 1923 verwart das Schweizervolk mut grossem Mehr das Freizonenabkommen
mit Frankreich, 1958 wurde demgegenuber das Abkommen mit Italien uber die
Nutzbarmachung der Wasseirkiaft des Spol in der Abstimmung angenommen Im
ersten Fall spielten sachfremde Uberlegungen (Besetzung des Ruhrgebietes) eme
Rolle, m zweiten verkannten die Gegner des Abhommens dass ber emer Ableh-
nung desselben ihre Ziele noch weniger hatten erreicht werden konnen wahrend
ste durch die Abmachung mit Italien einigermassen verwirklicht wurden

Zu emem obligatorischen Referendum st es zwemmal gekommen 1920
wurde —allerdngs vor der Emfuhrung des fakultativen Staatsvertragsreterendums
— der Bertritt zum Volkerbund emem obligatorischen Referendum unterstellt
Durch ihren Beittitt verpflichtete sich die Eidgenossenschaft, an allfalligen wirt-
schaftlichen Sanktionen des Volkerbunds teillzunehmen Bundesiat und Bundes-
versammiung betrachteten dies als eme o wichtige Abweichung von der herge-
brachten Neutralitatspolittk dass sie eme Volksabstimmung fur unerlasslich an
sahen 1920 stimmten Volk und Stande dem Volkerbundsbertritt zu mit 417 000
Ja gegen 324000 Newn und 11'- gegen 10!, Standestimmen Aus den bereits
erwahnten Grunden wurden die beiden Abkommen zwischen der Schweiz und
den Europaischen Gememschaften vom 22 Juli 1972 dem obhigatorischen Refe
rendum unterstellt Am 3 Dezember 1972 nahmen Volk und Stande die Abkom-
men mit 1345057 Ja gegen 509 350 Newmn und mit allen Standestimmen an

18 Id S 99
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Heute wird die Auffassung vertreten, dass das in Artikel 89 Absatz 4 der
Bundesverfassung vorgesehene Kritertum der Vertragsdauer fiir die Unterstellung
von Vertrigen unter das fakultative Referendum wenig befriedigend ist, wenn es
auch den grossen Vorzug der Klarheit hat. Denn damit kann die politische,
rechtliche oder wirtschaftliche Tragweite eines Vertrags nicht beriicksichtigt wer-
den. Unwesentliche Vertrige wie zum Beispiel gewisse Grenzbereinigungsvertrige
sind referendumspflichtig, wihrend Abkommen von weitreichender Bedeutung
wie das EFTA-Ubereinkommen weder einem fakultativen noch einem obligatori-
schen Referendum unterliegen. Es wére freilich unrichtig zu behaupten, dass
samtliche wichtigen Vertrage dem Referendum entzogen seien. Der Beitritt zur
Organisation der Vereinten Nationen oder zu den Européischen Gemeinschaften
misste, wie wir dargelegt haben, dem obligatorischen Referendum unterstehen.
Indessen wirft die heutige Regelung zweifellos echte Probleme auf. Einerseits ist
es unbefriedigend, dass die Unterstellung von Vertridgen unter ein obligatorisches
Referendum in der Bundesverfassung selbst nicht verankert ist; anderseits ist es
auf Grund von Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung in seiner heutigen Fas-
sung nicht moéglich, alle wirklich grundlegenden Vertrige dem Referendum zu
unterstellen. So sind heute neben wichtigen durchaus auch unwichtige Vertriage
referendumspflichtig.

Die geltende Regelung des Staatsvertragsreferendums weist somit gewisse
Unzuldnglichkeiten auf. Es ist daher begreiflich, dass in letzter Zeit mehr und
mehr Stimmen laut geworden sind, dic eine Anderung der heutigen Regelung
verlangen. Wir wenden uns im néchsten Abschnitt den in der bisherigen Diskus-
sion vorgetragenen Anderungsvorschligen zu.

3 Bisherige Vorschlige zur Anderung von Artikel 89 Absatz 4
der Bundesverfassung

31 Postulat Jaeckle

Am 21. Madrz 1960 reichte Nationalrat Jaeckle anldsslich der parlamentari-
schen Debatte tiber die Genehmigung des EFTA-Ubereinkommens ein Postulat
ein, worin er den Bundesrat ersuchte, den eidgendssischen Réten eine Vorlage zur
Revision von Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung zu unterbreiten. Er regte
an, dass Staatsvertrige «von erheblicher wirtschaftlicher und politischer Bedeu-
tung» dem fakultativen Referendum unterstellt werden sollten. Am 7. Mérz 1962
nahm der Nationalrat das Postulat Jaeckle an. Bei der Entgegennahme des Postu-
lats fiihrte der Vorsteher des Politischen Departements im Namen des Bundesra-
tes aus, dass es zwar kaum befriedige, wenn Staatsvertriige allein auf Grund ihrer
Dauer dem Referendum unterstellt wiirden. Ebensowenig iiberzeuge es jedoch,
statt auf die Dauer auf die Form, Bezeichnung oder Multilateralitat von Staats-
vertrdgen abzustellen. Es sei ausserordentlich schwierig, ein besseres Kriterium
fiir die Unterstellung von Vertrigen unter das Referendum zu finden, ohne die
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Vertragsfahigkeit und aussenpolitische Glaubwiirdigkeit der Schwelz zu beein-
t1acht1gen19

32 Vorschlag des Redressement National

In einer von Kurt Reichlin und Rudolf Rohr verfassten Schrift-erlduterte das
Redressement National einen Vorschlag, der 1964 von einer von dieser Organisa-
tion ernannten Studienkommission ausgearbeitet worden war2®. Die Studien-
kommission ging davon aus, dass die internationalen Vertrdge, namentlich die
rechtsetzenden, immer zahlreicher und immer wichtiger werden, und dass der
Grundsatz der direkten Demokratie gebiete, Vertrige gleich wie innerstaatliche
Rechtsquellen dem Referendum zu unterstellen und so der direkten Einwirkung
durch das Volk zugénglich zu machen. Die Studienkommission regte daher an.
Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung aufzuheben und durch folgenden neuen
Artikel zu ersetzen:

Staatsvertrdge. welche mit der Bundesverfassung nicht im Einklang stehen

sind Volk und Standen zur Annahme oder Verwer fung vorzulegen. Ist dle Abwel-
chung von untergeordneter Bedeutung, so ist der Staatsvertrag “"Volk und Stinden

o0 Y
nur dann zur Annatime oder V. erverfung vorzulegen, wenn es von 30 000 stimmbe-
rechtigten Schweizerbitrgern oder von 8 Kantonen verlanvt wird.

Staatsvertrdge, die sich auf Gegenstinde der Gesetzgebung bezichen, sind dem
Volk zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen, wenn es von 30 000 stimmberech-
tigten Schweizerbiirgern oder von 8 Kantonen verlangt wird. Ausgenommen sind
Vertrége, fiir die durch Bundesgesetz oder allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss
eine abweichende Regelung vorgesehen ist.

Auf die Staatsvertrdge ist Artikel 89% anwendbar.

33 Stellungnahme aus der Sicht der schweizerischen Staatsrechtslehre
zu den Vorschligen des Redressement National

Prof. Dietrich Schindler befiirwortete den Vorschlag der Studienkommission
des Redressement National mit vorsichtiger Zurfickhaltung?D. Ausgehend von
der wenig befriedigenden bestehenden Regelung des Artikels 89 Absatz 4 der
Bundesverfassung begriisste er den Vorschlag des Redressement National als eine
Anregung zu einer eingehenden Erdrterung des ganzen Fragenkreises. Nach der
Ansicht von Prof. Schindler sind die aussenpolitischen Erschwerungen, die durch
einen Ausbau des Staatsvertragsreferendums hervorgerufen werden kdnnen und
das innenpolitische Malaise, das sich beim Fehlen eines Referendums bilden
koénnte, gegeneinander abzuwigen.

Im Gegensatz dazu kritisierte Prof. Hans Huber die Vorschidge der Studien-
kommission des Redressement National scharf. Nach Meinung von Prof. Huber

19) StBN 1962 54-56, auch 1965 378. :

200 K. Reichlin/R. Rohr, Notwendiger Ausbau des Staatsvertragsreferendums, Ziirich
1965. ) )

2 Ausbau des Staatsvertragsreferendums?, NZZ Nr. 3260 vom 7. August 1965.
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bedeutet eme Ausdehnung des Staatsvertragsreferendums eine «Demokratic am
falschen Objekt». Internationale Vertrdge entstiinden in einem Prozess des zwei-
oder mehrseitigen Verhandelns mit dem Ausland. Wenn man die Verhandlungs-
ergebnisse, also die Vertragsentwiirfe, nachtréglich einer einseitigen, rein innen-
politischen Auseinandersetzung unterwerfe, so bringe man die Schweiz in den Ruf
eines unberechenbaren und unzuverldssigen Kontrahenten, Auf vélkerrechtlicher
Ebene bestehe ein grosses Bediirfnis nach vermehrter vertraglicher Regelung. Der
Abschluss von Staatsvertrigen sollte daher nicht erschwert, sondern viel eher
erleichtert werden. Prof. Huber ist daher gegen einen Ausbau des Staatsvertrags-
referendums 22),

Prof. Max Imboden kritisierte am Vorschlag zur Ausweitung des Staatsver-
tragsreferendums vor allem die Tatsache, dass es sich um eine «fragwiirdige
Verfassungsschopfung im Einzelfall» handle. Der Vorschlag werde Spannungen
und Ungleichheiten im Verfassungsrecht schaffen. Nur eine Neuiiberpriifung der
tragenden Grundsitze der Verfassung konnte ihr die fehlende innere Ausgewo-
genheit zurtickgeben. Prof. Imboden war daher der Ansicht, dass die Revision des
Artikels 89 Absatz 4 der Bundesverfassung nicht dringlich sei. Er erwog immerhin
die Moglichkeit, alle Arten von rechtsetzenden Staatsvertriigen (also auch befri-
stete) dem fakultativen Referendum zu unterwerfen, soweit nicht durch Bundes-
gesetz eine abweichende Regel begriindet werde 23,

Auch Prof. Luzius Wildhaber steht einer Ausdehnung des Staatsvertragsre-
ferendums zuriickhaltend gegeniiber24. Er anerkennt zwar, dass das Anliegen
einer vermehrten Demokratisierung der Aussenpolitik sympathisch und berech-
tigt sei, fragt sich jedoch, ob das Anliegen auf dem angestrebten Wege verwirk-
licht werden konne. In der modernen Wirklichkeit des schweizerischen Rechtset-
zungsverfahrens sei die Hauptfunktion des Referendums «einerseits diejenige
eines Hebelarms zur Durchsetzung der Anliegen von gesellschaftlichen Interes-
sengruppen gegeniiber den Behdrden, anderseits eine ausgekliigelte Methode der
Konsensus- und Kompromissfindung zwischen divergierenden gesellschaftlichen
Interessengruppen». Das Referendum diirfe aber nicht «vom Volksrecht zum
Verbandsrecht» werden. Prof. Wildhaber schldgt vor, ein obligatorisches Staats-
vertragsreferendum fiir den Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit
oder zu supranationalen Organisationen einzufiihren. Er regt ferner an, die Bun-
desversammlung fiir befugt zu erkliren, Vertrdge von wesentlicher Tragweite dem
fakultativen Referendum zu unterstellen.

22) Umbruch und Ausdehnung des Staatsvertragsreferendums?, NZZ Nr. 3328 vom
13. August 1965, Nr. 3338 vom 14. August 1965; vgl. auch seinen in Anm. 12 zitierten
Artikel.

23) Die Ausweitung des Staatsvertragsreferendums und die Bundesverfassung, NZZ
Nr. 3910 vom 22. September 1965.

24) Vorschlage zur Verfassungsrevision betreffend den Abschluss internationaler Ver-
trige, Schweizerische Juristen-Zeitung, Bd. 65 (1969), S.120-121; Ausweitung des
Staatsvertragsreferendums?, NZZ Nr. 99 vom 1. Mdrz 1970; Treaty-Making Power
and Constitution, S.100-106; Neuordnung des Staatsvertragsreferendums, Basler
Juristische Mitteilungen 1971, Heft Nr. 4, S. 155-172



1143

34 Stellungnahmen im Rahmen der Arbeitsgruppe fur die Vorbereitung
einer Totalrevision der Bundesverfassung

Ende de1 sechziger Jahre haben die schweizerischen Parteien, Kantone, Uni-
versitaten und mteressierten Verbande und Organisationen der von alt Bundesrat
Wahlen prasidierten Arbeitsgruppe Stellungnahmen uber die Totalrevision der
Bundesverfassung und namentlich auch Vorschlage zur Abanderung des Artikels
89 Absatz 4 der Bundesyerfassung vorgelegt

Es wurde zu wertt fuhren, alle im Rahmen dieser Arbeitsgruppe vorgelegten
Stellungnahmen 1m einzelnen zu analysieren Im grossen ganzen lasst sich sagen,
dass sich zwei grosse Revisionstendenzen herauskristallisierten Die erste Tendenz
wunschte eme ausdruckliche Bestimmung, wonach der Beitritt zu emer Organisa-
tion fur kollektive Sicherheit oder zu emer supranationalen Organisation dem
obligatorischen oder fakultativen — Referendum unterstellt wird Eine andere m
diesem Zusammenhang vorgetragene Formulierung fordert die Unterstellung un-
ter das Referendum fur jede Abtretung von Hoheits- oder Souseranitatsrechten
Die zwerte Tendenz verlangte dass mternationale Vertrage mit den remn mner-
staatlichen Rechtsquellen (Verfassung — Gesetz — Verordnung) gleichgesetzt wer-
den Dies hatte zur Folge, dass verfassungsandernde Vertrage dem obligator:-
schen Referendum unterstellt werden mussten, gesetzesandernde dem fakultati-
ven, wahrend die auf Verordnungsstufe stehenden Vertrage dem Referendum
entzogen waien

Im September 1973 veroffentlichte die Arbeitsgruppe fur die Vorbereitung
emer Totalrevision der Bundesverfassung ithren Schlussbericht Im 14 Kapitel
(«Beziehungen zu andern Staaten und mternationalen Organisationen, Integra-
tion ») ausserte sich die Arbertsgruppe 1 der Zitfer IX zu den Problemen, die die
Institution des Staatsvertragsreferendums aufwirft 2" Dies geschah mm Bewusst-
sein und m Kenntnis sowohl der vorliegend 1m Gange befindlichen Partialrevision
der Bundesverfassung als auch der eingereichten Volksimtiative der Nationalen
Aktion
Die Arbeitsgruppe befurwortet die Aufhebung des bestehenden fakultativen
Referendums fur Staatsvertrage mit emer Laufzeit von uber 15 Jahren Sie war
sich daruber emig dass der Verfassungsgeber un wesentlichen zwischen drei
Moglichkeiten wahlen kann
— Ausschluss jedes fakultativen Reterendums — abgesehen von grossen aussenpo-
Iitischen Grundentscheidungen die dem obligatorischen Referendum unter-
stellt sind ,

— Wahl emes konkreten Kritertums als emn relativ taugliches Mattel zur Abgren-
zung ob em «Vertrag wesentlicher Tragweite» vorlegt,

— Ermessenskompetenz der Bundesversammlung, welche Staatsvertrage sie mit
Rucksicht auf deren grosse Tragweite dem fakultatrnien Referendum unterstel-
len will

73 Schlussbericht der Arbertsgruppe fur die Vorbereitung emer Totalrevision der Bun-
desverfassung, VI 1973, Eidgenossische Drucksachen und Materialzentrale, 3003
Bern, S 652 638
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Keine dieser drei Losungen konnte ganz befriedigen, weshalb auch keine die
Zustimmung aller Mitglieder der Arbeitsgruppe fand. Nach Priifung und Abwé-
gung der moglichen Lésungen und ihrer Varianten hielt die Arbeitsgruppe ledig-
lich das eine fest: Fiir den Beitritt zur UNO und zur EWG lasse sich das obligato-
rische Referendum rechtfertigen. Dartiber hinaus sei ber der Einrdumung von
Volksrechten im Gebiete der Aussenpolitik Zurfickhaltung geboten.

35 Motionen Hummler und Luder

In gleichlautenden Motionen vom 12. Juni 1969 luden Nationalrat Hummler
und Stinderat Luder den Bundesrat ein, der Bundesversammlung Bericht und
Antrag {iber eine Neufassung von Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung zu
unterbreiten mit dem Ziel, «Volk und Stidnden die angemessene Einflussnahme
auf wesentliche aussenpolitische Entscheide zu ermdglichen, sowert diese sich auf
das innerstaatliche Recht auswirken». Am 12. Mérz 1970 wurden die beiden
Motionen erheblich erklirt. Bei der Entgegennahme betonte der Vorsteher des
Politischen Departements, der Bundesrat sei sich bewusst, dass es schwer sein
werde, eine angemessene, nach jeder Hinsicht ausgewogene Formulierung zu
finden. Er anerkannte jedoch, dass die heute giiltigen Kriterien fiir die Unterstel-
lung der Staatsvertrdge unter das fakultative Referendum nicht zu befriedigen
vermogen.

36 Motion Breitenmoser

In einer Motion vom 8. Juni 1970 regte Nationalrat Breitenmoser an, eine
informative Volksbefragung tiber die verschiedenen Mdoglichkeiten eines Beitritts
zu den Europdischen Gememschaften wie auch des bewussten Abseitsstehens
davon durchzufiihren. Gleichzeitig forderte er den Bundesrat auf zu prifen, ob
man bei dieser Gelegenheit eventuell auch die Auffassung des Schweizervolkes zu
einem UNO-Beitritt ausfindig machen kdnne. Der Bundesrat beantragte dem
Nationalrat die Ablehnung dieser Motion. Er erkldrte, dass das Volk in unserem
Staatsrecht nicht zu unverbindlichen Meinungsdusserungen aufgerufen sei. Bun-
desrat und Bundesversammlung kdnnten ihre Verantwortung zur Gestaltung der
Politik und zur Leitung der Staatsgeschéfte nicht m dieser Weise auf das Volk
abwilzen. Da sich je nach dem Ergebnis der zwischenstaatlichen Verhandlungen
oder der jeweiligen politischen Lage der Gegenstand der Abstimmung in wesent-
lichen Punkten dndern kodnnte, wiirde eine konsultative Abstimmung keinerlei
Gewissheit {iber den Ausgang der endgiiltigen Referendumsabstimmung bieten.
Zudem wiirde die schweizerische Verhandlungsdelegation mit den Europiischen
Gemeinschaften in der fir das Auskundschaften denkbarer Losungsméglichkei-
ten unerlésslichen Bewegungsfreiheit entscheidend beeintrichtigt. Der National-
rat schloss sich diesen Erwdgungen an und lehnte Ende September 1970 die
Motion Breitenmoser mit grossem Mehr ab.
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37 Initiative Alder

Am 235 September 1972 reichte Nationalrat Alder folgende Initiative em

Artikel 89 der Bundesverfassung soll wie folgt lauten

Fur Bundesgesetze

Bundesgesetze, sowie

Bundesbeschlusse uber Staatsvertiage welche unbefristet sind oder Bestim-

mungen der Bundesverfassung widersprechen sind dem Volk zur Annahme

oder Verwerfung vorzulegen

4 Bundesbeschlusse uber andere Staatsvertrage sind dem Volk zur Annahme
oder Verwerfung vorzulegen, wenn sie Bundesgesetzen oder allgemem ver-
bindlichen Bundesbeschlussen widersprechen und es von 30 000 stimmberech-
tigten Schweizerburgern oder von 8 Kantonen verlangt wird

W =

Zu beachten 1st, dass der Initiant m den neu formulierten Absatzen 3 und 4
jewells nur die Vorlage vor das Volk vorsieht

38 Postulat Leu

Am 6 Dezember 1972 reichte Standerat Leu em Postulat mit folgendem
Wortlaut emn

Ohne verfassungsmassige Verpflichtung haben die erdgenossischen Rate nach

emgehenden Ausemandersetzungen aus rem allgemem politischen Uberlegungen

beschlossen das Freihandelsabkommen mit der EWG dem Volk und den Standen
zur Annahme oder Verwerfung zu unterbreiten

Damit spater eme ausserordentlich wichtige Angelegenheit, fur die mn der
Verfassung keme Volksabstimmung vorgesehen 1st dem Referendum unterstellt
oder dem Volk und den Standen zur Annahme oder Verwerfung 1orgelegt werden
kann waie zu prufen, ob m die Verfassung nicht eme Bestimmung aufzunehmen
se1, die die exddgenossischen Rate durch emen qualifizierten Mehrheatsbeschluss er-
machtigt, von sich aus emen bedeutungsvollen Erlass dem fakultativen Referendum
oder direkt der Volksabstimmung zu unterbreiten

Der Bundesrat wird ersucht die Vor- und Nachteile emer solchen Verfas-
sungsbestimmung zu prufen und daruber Bericht zu erstatten

Der Standerat hat das Postulat am 12 Marz 1973 angenommen

39 Die Initiative der Nationalen Aktion
gegen die Uberfremdung von Volk und Heimat

Bereits Ende Marz 1971 hatte die Delegiertensersammlung der Nationalen
Aktion gegen die Uberfremdung von Volk und Hemmat angekundigt dass sie eine
Tnitiative zur Emfuhrung emes umfassenden, ansnahmslos alle Vertrage erfassen-
den fakultativen und sogar mit Ruckwirkung versehenen Staatsvertragsreferen-
dums Jancieren wolle Diese Tmitiative 1st mzwischen zustandegehommen Von
den am 20 Marz 1973 eingereichten 39 457 Unterschriften sind 58 502 als gultig
anerkannt worden (vgl BBl /973 11064) Das Volksbegehren lautet wie folgt
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Die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai
1874 wird wie folgt ergénzt:

Artikel 89 Absatz 3

Staatsvertrdge mit dem Auslande, befristet oder unbefristet, sind ebenfalls
dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen, wenn es von 30 000 stimmbe-
rechtigten Schweizerblirgern oder von 8 Kantonen verlangt wird.

Artikel 89 Absatz 4 wird aufgehoben.

II

Artikel 89 Absatz 3 tritt sofort nach Annahme durch Volk und Stinde und
dem Erwahrungsbeschluss der Bundesversammlung in Kraft.

Zum gleichen Zeitpunkt beginnt die Referendumsfrist fiir bestehende, befristete
Staatsvertrige mil dem Ausland.

Das Initiatrvkomitee verzichtet auf die Rickzugsklausel.
Verbindlich fiir den Text ist die deutsche Fassung.
/

4 Griinde fiir und gegen einen Ausbau
des Staatsvertragsreferendums

Um die verschiedenen Vorschlidge zur Neuformulierung des Artikels 89 Ab-
satz 4 der Bundesverfassung bewerten zu konnen, ist es notwendig, vorerst die
Vor-und Nachteile des Staatsvertragsreferendums im schweizerischen Staatsrecht
gegeneinander abzuwigen26). Dies soll im folgenden Abschnitt geschehen.

41 Griinde fiir einen Ausbau des Staatsvertragsreferendums

Die Befiirworter eines Ausbaus des Staatsvertragsreferendums sind der An-
sicht, dass das Verhdltnis zwischen dem rein innerstaatlichen Gesetzgebungsver-
fahren der halbdirekten Demokratie und der vertraglichen internationalen
Rechtsharmonisierung und Rechtsetzung gestort sei und tiberpriift werden miisse.
Die volkerrechtlichen Vertrige wiirden immer zahlreicher und immer wichtiger.
Immer mehr Fragen von allgemeiner Tragweite, die bisher durch autonomes
nationales Recht geregelt worden seien, bildeten heute oder in Zukunft Gegen-
stand eines zwei- oder mehrseitigen Abkommens. Die zunehmende zwischenstaat-
liche Verflechtung und Interdependenz erfordere auf immer mehr Sachgebieten
internationale Abmachungen. Vor allem im Rahmen des Europarates und der
Europaischen Gemeinschaften zeichne sich eine starke Tendenz zur Harmonisie-
rung und Angleichung verschiedener Rechtsgebiete ab. Dazu komme, dass ver-
schiedene internationale Organisationen, insbesondere die Vereinten Nationen
und ihre Spezialorganisationen, die OECD und die EFTA, sowie wiederum der

26) Dazu vor allem die in Anm. 20-24 zitierten Autoren und die in Anm. 8 und 9 zitierten
bundesritlichen Botschaften.
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Europarat und die Europaischen Gemeinschaften Beschlusse und Resolutionen
zur Ausfuhrung und Konkretisierung des Orgamsationsstatuts fassten Be-
schlusse, die teillweise ebenfalls rechtsetzende Wirkung entfalten wurden Zahlre:
che Staatsvertrage enthielten somit Vorschriften die fur den Burger wichtig und
je nachdem auch unmuttelbar anwendbar seien

Das interne Verfahren ber der Ausarbeitung von Staatsvertragen unter
scheide sich vor allem m zweifacher Hmsicht vom nternen Gesetzgebungsverfah-
ten, emmal im Vorverfahten und sodann ber der Unterstellung unter das Referen-
dum Was zunachst das Vorverfahren betreffe so wurden nach den vom Bundes-
rat 1970 beschlossenen Richtlinien uber das Vorvertahren der Gesetzgebung Ver
nehmiassungsverfahren zwar auch fur politisch wesentliche Staatsvertrage durch-
gefuhrt Immerhm konne den Stellungnahmen der Kantone Parteien, Verbande
und sonstigen interessterten Gruppen micht ganz dasselbe Gewicht zukommen
wie 1m Verfahren zur Vorbereitung mnerstaatlicher Rechtssatze Ber zweiseitigen
Vertragen musse den mm Vernehmlassungsverfahren vorgetragenen Anderungs-
wunschen nicht nur von den Bundesbehorden sondern vor allem auch vom
schweizerischen Vertragspartner zugestimmt werden Ber multilateralen und vor
allem ber quasi-unrversalen Vertragen se1 es ohnehin sehr schwierig die Wunsche
emnzelner nationaler Interessengruppen zu berucksichtigen

Was die Unterstellung unter das Referendum betreffe so erlaube der heute
geltende Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung es nicht samthiche rechtset
zenden Vertrage dem Referendum zu unterstellen Wie bereits erwahnt ent-
scheide emzig die Dauer emes Vertrages uber semne Referendumspflichtigkert
Demgegenuber unterstanden samtliche (rechtsetzenden) BundesgeSetze dem
fakultativen Referendum Hier bestehe zweifellos eme gewisse Diskrepanz Nach
der heutigen Regelung se1 es tatsachlich moglich, dass em dem Staatsvertragsrefe-
rendum nicht unterworfener rechtsetzender Vertrag Gesetzesnormen andere die
threrseits dem Gesetzesreferendum unterstanden Es wurde daher der Logik unse-
rer halbdirekten Demokratie entsprechen, das Staatsvertragsreferendum m dem
Smne auszubauen, dass rechtsetzende Vertrage gleich wie Gesetze dem fakultati-
ven Referendum unterworfen wurden

Mit diesem Anliegen steht em weiterer Gedanke 1n engem Zusammenhang
Die Befurworter emer Ausdehnung des Staatsvertragsreferendums versprechen
sich davon auch eine vermehrte Demokratisierung der Aussenpolitik Es gehe
darum, das Schweizervolk an den mternationalen Beziehungen und den aussen-
politischen Problemen zu mnteressieren mdem es vermehrt zum Entscheid heran-
gezogen werde Ein Ausbau des Staatsvertragsreferendums hange letztlich von
der Emstellung zum Volk ab Wer dem Volk — 1im Gegensatz zu den mnenpoliti-
schen Entscheiden  die Fahigkeit nicht zutraue, wichtige aussenpohitische Ent-
scheide zu treffen, der weiche msofern von den Grundvoraussetzungen unseres
Staatswesens ab Er greife, wie es emer der Motionare ausgedruckt habe, «resi-
gniert nach dem Rettungsanker der Elitardemokratie»2” Wenn das Volk hinge-

°7 So Standerat Luder an der dem Staatsvertragsreferendum gewidmeten Tagung der
Schweizerischen Gesellschaft fur Aussenpolitik mn Freiburg vom 19 Februar 1971
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gen zu aussenpoli‘tischen Entscheiden herangezogen werde, so dirfe man erwar-
ten, dass es sich dieser Verantwortung als wiirdig erweise. Die Entscheidungsbe-
fugnis in auswirtigen Belangen werde ein vermehrtes Informationsbediirfnis
schaffen; sie werde daher zu einer vermehrten und verbesserten Information tiber
die staatsvertraglichen Verpflichtungen der Schweiz fithren und die verhiltnis-
missige Interesselosigkeit und teilweise Skepsis des Schweizers den internationa-
len Fragen gegeniiber abbauen. Einzig so konne verhindert werden, dass im Volk
ein Malaise iiber seine Ohnmacht in aussenpolitischen Belangen entstehe. Nur der
Ausbau des Staatsvertragsreferendums werde gewahrleisten, dass sich das Volk
und die Bundesbehorden regelmdssig {iber den einzuschlagenden aussenpoliti-
schen Kurs einig werden kénnten,

42 Griinde gegen einen Ausbau des Staatsvertragsreferendums

Die Gegner einer Ausdehnung des Staatsvertragsreferendums befiirchten vor
allem, dass die aussenpolitische Bewegungsfreiheit oder, wie man oft sagt, «Ver-
tragsfihigkeity, gefihrdet werden konnte. Ihre Argumente, namentlich die von
Prof. Hans Huber, kénnen wie {olgt zusammengefasst werden:

Die Ausarbeitung eines zwischenstaatlichen, zwei- oder mehrseitigen Vertra-
ges unterliegt ganz anderen Bedingungen als die Vorbereitung rein innerstaat-
licher Rechtssitze?®. Bei der Entstehung von Gesetzen braucht man sich im
grossen ganzen nur um innenpolitische Uberlegungen zu kiimmern. Kantone,
Parteien, Verbdnde, Interessengruppen, Experten, Massenkommunikationsmittel,
Verwaltung, Regierung und Parlament kénnen ihre Ansichten in ausgewogenem
Verfahren vortragen. Dringt ein Entwurf nicht durch. so kann ein neuer ausgear-
beitet werden, und befriedigt em Gesetz micht, so kann man es aufheben oder
abindern. Demgegeniiber wire es sachfremd und zeugte von ungesunder Egozen-
trik und nationaler Introvertiertheit, wenn man glaubte, Staatsvertrage kénnten
wie Gesetze behandelt und ausgearbeitet werden. Vertrige sind das Ergebnis
zihen Verhandelns und bestehen im Ausgleich entgegenstehender Interessen und
in der Hervorhebung gleichgerichteter Interessen. Jeder Vertragspartner muss
einen Vertragsentwurf billigen, sonst kommt dieser nicht zustande. Und wenn
man sich — in einem entscheidenden Stadium der Verhandlungen — iiber einen
bestimmten, bestehenden Entwurf nicht einigen kann, so ist oft der Zeitpunkt fiir
einen spiteren Kompromiss unwiderruflich voriiber.

Das gilt besonders fiir die grossen, multilateralen Vertrage, die das allge-
meine Volkerrecht kodifizieren und ausbauen oder die internationale Organisa-
tionen schaffen. Die Schaffung solcher Konventionen mit fiir alle Staaten gelten-
den einheitlichen Rechtsnormen stellt ein dringendes Bediirfnis in der heutigen
Welt dar. Deren Ausarbeitung bedarf langerer Zeit und grosser Anstrengungen;
es sind daran oft uber hundert Staaten beteiligt. Es ist vollig undenkbar, dass,
wenn die Schweiz infolge emer negativen Volksabstimmung einen derartigen,

28) Vgl. Huber in Anm. 12 und 22 ziticrten Abhandlungen.
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muhevoll zustandegekommenen Vertrag ablehnt neue Verhandlungen uber unsere
Sonderwunsche stattfinden wurden Dre emnzige Konsequenz waie das Fernblei-
ben mit allen Nachtetlen

Rechtlich besteht ein grundlegender Unterschied zwischen volkerrechtlichen
Vertragen und Landesrecht Wahrend bei letzterem der Staat allem Gesetzgeber
1st und uber weitgehende Handlungsfreiheit verfugt, sind ber Vertragen mehrere
Staaten 1im Zusammenwirken Rechtsetzer Die Handlungsfieiheit des einzelnen st
beschrankt, Volkerrecht entsteht nur mm Zusammenwirken der Staaten, hegt also
auf emer andern Ebene Daraus ergibt sich, dass auch das Rechtsetzungsserfah-
ren em von der mternen Gesetzgebung verschiedenes sein muss

Em weiteres Problem liegt in der Information des Volkes ber den Referen-
dumsabstimmungen um mternationale Vertrage Der Bundesiat kann unmoglich
alle seine Hintergedanken, verhandlungstaktischen Schachzuge Instruktionen an
die Verhandlungsdelegation und Stellungnahmen der Verhandlungsgegner offen-
legen Er wurde damut die schweizerische Stellung fur kunftige mternationale
Verhandlungen schwachen, der landesinneren Oppostition Aigumente m die
Hand spielen und der Schweiz den Ruf emes unberechenbaren ja unglaubwurdi
gen Vertragspartners emtragen Wenn aber der Bundesrat nicht samtliche Infor
mationen freigeben kann so muss er stattdessen notgedrungen an das Vertrauen
und den Autoritatsglauben der Wahler appellieren Dies gabe jedem Referen-
dumskampf um emen internationalen Vertrag eme gewisse plebiszitare Tendenz
Es bestunde dann die Gefahr, dass das Referendum zu eme: Vertrauens- oder
Misstrauenskundgebung gegenuber Bundesrat und Bundesversammlung oder ge-
genuber dem auslandischen Vertragspartner entartet Das ware aber nicht der
Smn und Zweck des Referendums Die Referendumsabstimmung soll durch eme
objektive und kenntnisreiche offentliche Diskussion beftiedend wiken und Volk
und Behorden eimnander naherbringen sie «mntegrieren» und nicht trennen

Im ubrigen muss der Abstimmungskampf ganz allgemem Mass halten Zwar
gebietet eme demokiatische Aussenpolitik emne offentliche Eroiterung dei von der
Schweiz abgeschlossenen Vertrage Indessen musste der mternationale Ruf der
Eidgenossenschaft darunter leidden wenn wiederholt zweiseitige Vertrage mit
demselben Land m der Referendumsabstimmung abgelehnt werden sollten, wenn
gegen auslandische Vertragspartner gehassige Zertungskampagnen gefuhrt ww
den oder wenn der Beitritt zu quas1 weltweiten Organisationen wie den Vereinten
Nationen oder zu allgemem anerkannten Vertragswerken wie der Europaischen
Menscheniechtskonvention verworten wurde Ferner konnte die Glaubwurdig-
keit und Unparteilichkeit de1 schweizerischen Neutralitatspolitik m Frage gezo-
gen werden, wenn sich emne Abstimmung uber emnen Vertrag zu emer grundsatz-
licheren Zuneigungs- oder Ablehnungskundgebung gegenuber emzelnen ausland:
schen Machten auswachsen solite Schliesslich bestande auch fur auslandische
Vertragspartner die Versuchung sich direkt oder indirekt m den mnerschweize1
schen Referendumskampf emzumischen, um emen erwunschten Vertrag durchzu
setzen Zwetfellos wurde die Schweiz solche Emmischungsvetsuche zuruckweisen,
aber sie ware dieser Gefahi dennoch ausgesetzt
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Aus allen diesen Griinden haben verschiedene Bundesriite und hohe Beamte
wiederholt die Befiirchtung gedussert, ein erweitertes Staatsvertragsreferendum
koénnte die Schweiz in ihren volkerrechtlichen Beziehungen hemmen. Dazu tritt
noch die Uberlegung, dass ein Referendumsverfahren eine mehrmonatige Verzo-
gerung des Inkrafttretens internationaler Vertrdge bewirkt, und dass — insbeson-
dere bei Handels- und Finanzvertrdgen — ein solcher Aufschub nicht immer
tragbar ist. .

Auf das Argument, dass eine Erweiterung des Staatsvertragsreferendums der
Logik unserer halbdirekten Demokratie entspreche, erwidern die Gegner, dass in
der Politik kein Prinzip bis zu seiner letzten Konsequenz entwickelt werden diirfe.
Jeder Grundsatz konne schliesslich ad absurdum gefiithrt werden und sich letzten
Endes selbst aufheben. Diejenigen Verfassungen, die sich am besten bewahrt
hétten, beruhten auf verschiedenen Grundsétzen, die sich gegenseitig unterstiitz-
ten und einschrinkten. So seien denn auch in der Schweiz zahlreiche Verfassungs-
initiativen, die einen Ausbau der Volksrechte verlangten, vom Volke verworfen
worden, zum Beispiel die Einfithrung einer Volkswahl des Bundesrates, des
Finanzreferendums und der Gesetzesinitiative. Solange ernsthafte Bedenken ge-
gen eine ibermissige Ausdehnung des Staatsvertragsreferendums bestiinden,
diirfe man nicht einzig und allein um der Logik der direkten Demokratie willen
die Glaubwiirdigkeit und Vertragsfahigkeit der Schweiz gefdhrden.

Auf das Argument, dass es letzten Endes darum gehe, ob man dem Volke
traue oder nicht, wird erwidert, dies sei eine falsche Betrachtungsweise. Das
Referendum sei in der Wirklichkeit des modernen eidgenossischen Verfassungsle-
bens nicht nur ein Recht des Volkes, in Abstimmungen die von den Bundesbehor-
den ausgearbeiteten Rechtssitze anzunehmen oder zu verwerfen. Fast noch wich-
tiger sei die Auswirkung des Referendums auf das Vorverfahren und die Entste-
hung der Gesetze. So betrachtet sei das Referendum einerseits ein Hebelarm zur
Durchsetzung der Anliegen gesellschaftlicher Interessengruppen gegeniiber den
Behorden, anderseits eine Methode der Konsensus- und Kompromissfindung
zwischen gesellschaftlichen Interessengruppen mit verschiedenen Zielen. Da das
Referendum ein «dusserst wirksames Werkzeug der Verbandspolitik» 29 gewor-
den sei, habe es sich «vom Volksrecht zum Verbandsrecht» 30 entwickelt. Dies
habe bewirkt, dass die Schweiz aus einer «Abstimmungsdemokratie eine Ver-
handlungsdemokratie» geworden sei3D).

29 H. Huber, Staat und Verbande, Tiibingen 1958, S. 25.

30) L. Wildhaber, Neuordnung des Staatsvertragsreferendums, Basler Juristische Mitteilun-
gen 1971, Heft Nr. 4, S. 161.

31 L. Newdhart, Plebiszit und pluralitire Demokratie, Bern 1970, insbesondere S.287 bis
319. Vgl. auch K. Eichenberger, Die oberste Gewalt im Bunde (Diss. Bern 1949); id.,
Rechtssetzungsverfahren und Rechtssetzungsformen in der Schweiz, Zeitschrift fiir
Schweizerisches Recht, Bd. 73 (1954 II), S. 1a-118a; M. Fliickiger, Die Anh6rung der
Kantone und der Verbinde im Gesetzgebungsverfahren (Diss. Bern 1968);
B. A. Jenny, Interessenpolitik und Demokratie in der Schweiz, dargestellt am Beispiel
der Emser Vorlage (Diss. Basel 1966); G. Kocher, Verbandseinfluss auf die Gesetzge-
bung (Diss. Bern 1967).
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Schliesslich konnen sich beim Referendum uber Staatsvertrage sachfremde
Uberlegungen wie allgememe Xenophobie oder Abneigung gegen emen bestmmm-
ten Staat in besonderem Ausmasse auswirken Die bisherige Erfahrung hat das
gezeigt

Zu berucksichtigen 1st auch die 1m allgememen kleine Simmbeteiligung, wie
sie 1n den letzten Jahren mehr und mehr in Erschemung getieten 1st Eine geringe
Mehrheit — tatsachlich eme Minderheit wurde zur Verwerfung emes Vertrages
genugen, die Folge ware, dass unsere Vertragsfahighkeit angezweifelt wurde

Das Staatsvertragsreterendum stellt eine Erschwerung bemm Abschluss vol-
kerrechtlicher Vertrage dar Es widerspricht deshalb den Bestrebungen, emne akti-
vere Aussenpolitik zu fuhren In ewner Zert der weltweiten Interdependenz und
emer beschleunigten Entwicklung aller Verhaltnisse erscheint eme solche Er-
schwerung als unvernunftig

43 Grunde fur die Ablehnung der Initiative
der Nationalen Aktion

Die Annahme des mn der Initiative der Nationalen Aktion vorgeschlagenen
Verfassungsartikels wurde die Fuhrung der schweizerischen Aussenpolitik aus
den m 42 bereits erlauterten, allgememen Grunden uber Gebuhr beemtrachtigen
und musste zwangslaufig die Vertrauenswurdigkeit der Schweiz im Ausland scha-
digen Je nachdem, wie die Initiative dann ausgelegt wurde, konnte sie darubet
hmaus zu erheblichen Volkerrechtsverletzungen fuhren Die Grunde dafur sollen
m folgenden naher erortert werden

Die Imtiative der Nationalen Aktion will das Staatsvertragsreferendum auf
samtliche Vertrage ausdehnen Ob es sich um den Beitritt zu emer wichtigen
mternationalen Organtsation oder um eme vollig nebensachliche Verembarung
zum Vollzug emes Abkommens handelt, ob em Vertrag dringlich oder wesentlich,
rechtsetzend oder langfristig 1st, fallt daber vollig ausser Betracht Dieses auf alle
Vertrage erstreckte Referendum wurde aber nicht nur die aussenpolitische Hand-
lungsfahigkeit und die internationale Vertrauenswurdigkeit der Schweiz schwer-
wiegend beemtrachtigen, sondern es wurde auch weit uber sein wirkliches Ziel
hinausschiessen Die Schweiz schliesst jahrlich etwa 70 bis 80 Vertrage ab, viele
davon smd remne Durchfuhrungsabkommen auf Verordnungsstufe, hochstens em
Dutzend — und meist nur em paar wenige Vertrage sind politisch von so grossem
Interesse, dass eme Referendumskampagne fur sie uberhaupt in Betracht kame

Die der Imtiative beigefugte Ubergangsbestimmung verlangt, dass sofort
nach Annahme des neuen Verfassungsartihels durch Volk und Stande die Refe-
rendumsfrist fur samtliche heute geltenden, befristeten und deshalb nicht dem
Staatsvertragsreferendum unterworfenen Vertrage mut dem Ausland zu laufen
beginne

Die Imitiative schweigt zur Frage, was geschahe, wenn das Referendum
ergriffen und der betreffende Vertrag in der Abstimmung verworfen wurde Zwer
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Sanktionen erscheinen denkbar: Entweder konnte der negative Referendumsaus-
gang die sofortige, einseitige, vertragswidrige Beendigung des Vertrags durch die
Schweiz herbeifithren. Oder er wiirde — in Abkehr von der heutigen Regel,
wonach der Bundesrat selbst tiber die Kiindigung internationaler Vertrige ent-
scheidet 32 — den Bundesrat verpflichten, den Vertrag auf den néchstmoglichen
Termin zu kiindigen. Angesichts des Erfordernisses volkerrechtskonformer Aus-
legung des Landesrechts, das vom Bundesgericht in seiner neuesten Rechtspre-
chung anerkannt wird 33, muss die erste Moglichkeit ausgeschlossen und kann
nur die zweite zugelassen werden.

Aber auch diese letztere gibt zu schweren Bedenken Anlass. Die Schweiz
kann nicht nach ihrem Belieben Referendumskampagnen {iber bestehende inter-
nationale Vertrige durchfithren, wie wenn sie auf ihre Vertragspartner keine
Ricksicht zu nehmen hatte. Es ist heute unmoglich, einzelne Staatsvertrige aus
dem dichten Netz der Beziehungen mit einem anderen Staat herauszusuchen und
mittels des vorgeschlagenen neuen Referendums ausser Kraft zu setzen. Wer
angeblich einen einzigen Vertrag herausgreifen und beseitigen will, der stellt
damit in Wirklichkeit alle anderen vertraglichen und sonstigen Beziehungen mit
dem betroffenen Staate und dariiber hinaus den internationalen Ruf der Schweiz
ganz allgemein aufs Spiel.

Auch die Folgen der ersterwidhnten Moglichkeit kénnen dargelegt werden.
Die Verwerfung eines bestehenden Vertrages in der Abstimmung wiirde seine
sofortige, einseitige Beendigung ohne Einhaltung der vertraglichen Kiindigungs-
frist bedeuten. Eine solche einseitige Beendigung kiindbarer und — erst recht —
unkiindbarer, volkerrechtlicher Vertrige ohne Zustimmung der anderen Ver-
tragspartei stellte einen selten klaren Bruch des Satzes «pacta sunt servanda» dar,
wire ein volkerrechtlich nichtiger Akt und wiirde die volkerrechtliche Verant-
wortlichkeit der Schweiz nach sich ziehen.

Der bundesrétliche Bericht zur Rheinau-Initiative und ein Teil der Literatur
gehen davon aus, dass es keine materiellen Schranken der Verfassungsrevision
gebe — auch nicht in Form des Volkerrechts, dass also kein Volksbegehren als
inhaltlich verfassungswidrig betrachtet werden diirfe34. Entscheidend fiir diese
Argumentation ist die Uberlegung, dass der Grundsatz «Volkerrecht bricht Lan-
desrecht» bis heute keine Anerkennung als bindender Rechtssatz gefunden hat.
Vielmehr wird anerkannt, dass es volkerrechtswidriges Landesrecht geben kann,
wobei allerdings jeder Staat verpflichtet bleibt, Volkerrechtswidrigkeiten zu behe-
ben und dem geschddigten Staat gegebenenfalls Schadenersatz zu leisten.

32 Vgl. L. Wildhaber : Treaty-Making Power and Constitution, 1971, S. 249 und die dort
gegebenen Zitate.

33 BGE 941 678/79.

34) BB11954 1 737-751; J.-F. Aubert: Traité de droit constitutionnel suisse, Bd. 1 (1967),
S.130-139; W. Burckhardt: Kommentar BV (3. Aufl. 1931), S.815. Hingegen be-
trachtet z. B. K. Spuehler : Die Schranken der politischen Rechte nach der Verfassung
der Schweizerischen Fidgenossenschaft (Diss. Zirich 1962) 8. 302/03, das gesamte Vol-
ketrecht als materielle Schranke der Verfassungsrevision.
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Eme Inttiative jedoch, deren Annahme zum emseitigen Bruch beliebiger, die
Schweiz bindender Staatsvertrage fuhren honnte, ware klat volkerrechtsverlet-
zend Der Klemstaat Schweiz hat aber an der Emhaltung des Volkerrechts und an
der Erhaltung emer mternationalen Ethih und Moral em uberragendes Interesse
s ware zutiefst bedauerlich, wenn et sich aus freien Stucken unter die Rechtsbre-
cher rethen wollte Dies gilt es duich Ablehnung der Imitiative der \ationalen
Aktion zu verhindern

5 Vorschlag des Bundesrates fiir eine Neuformulierung
des Artikels 89 Absatz 4 der Bundesverfassung

Der Vorsteher des Eidgenossischen Politischen Departements hat zar Abkla-
rung der durch die Motionen Hummler und Luder aufgevwoitenen Fragen eme
kleme Expertenkommission eimngesetzt Es gehorten thr an die Herren

— Prof Dr Hans Huber Muri/Bern.

— a Standerat D1 Eduaid Zellweger Zurich

— Prof Dr Jean-Frangois Aubert, Nationalrat, Corcelies,
— Prof Dr Luzius Wildhaber, Bolligen

— Dr Paul Zweifel. Vizedirehtor de1 Justizabtenlung des Eidgenossischen Justiz-
und Polizerdepartements,

— Botschafter Prof D1 Rudolf I Bindschedler, Rechtsbetater des Eidgenossi-
schen Politischen Departements (Vorsitz)

Die Kommission hat die verschiedenen Aspekte und denkbaien Losungen
untersucht Wir stutzen uns weitgehend auf thre Schlussfolgerungen

Im folgenden werden wir — 1n steter Ausemandersetzung mit den obener-
wahnten Revisionsvorschlagen und den Grunden fm und gegen eine Ausweitung
des Staatsvertragsieferendums — unsere eigenen Antrage stellen und begiunden

51 Allgemeine Bewertung

Es schemt uns, dass sich aus der bisherigen Diskussion uber die Neugestal-
tung des Staatsvertragsreferendums verschiedene wertvolle Ansatze ergeben
haben, ja dass sogar m verschiedener Hinsicht eme beachtliche Uberemstimmung
der Ansichten besteht Man durfte sich emig semn, dass es legitim 1st, wenn das
Volk uber wesentliche aussenpolitische Entscherdungen nicht bloss informiert
wird, sondern diese auch mitbestimmen kann Anderersetts besteht aber auch —
namentlich m unserer Staatsiechtslehre - wertgehende Uberemstimmung, dass em
Ausbau des Staatsvertragsreferendums unsete aussenpohitische Bewegungsfreiheit
nicht ubermassig emschranken und die Glaubwurdigkeit und Ernsthaftigkert un-
seres internationalen Auftretens nicht m Frage stellen durfe Das Ideal unseter
Demoktatie 1st nicht ein planloser Ausbau und das Erreichen emes Maximums an
direktdemokratischen Institutionen Erstrebenswert scheint vielmehr die Konzen-
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tration des Mitspracherechts des Volkes auf das Grundsatzliche unter Ausklam-
merung alles Unwesentlichen. In der Formulierung eines der beiden Motionére
geht es um «Mass und Abgewogenheit, fachgerechte Ausgestaltung des Institutio-
nellen, ein Optimum der Demokratie als Staatsform und als Lebensform, aber in
Verbindung mit Rechtsstaatlichkeit» 35,

In der Deutung der schweizerischen Staatsrechtslehre kommen den Volks-
rechten verschiedene Funktionen zu3®. Sie sind einmal verbindende, legitimie-
rende und integrierende Elemente in der Staatsstruktur. Durch die Volksrechte
nimmt das Volk am Willensbildungsprozess teil, und werden Ausschnitte der
staatlichen Tatigkeit 6ffentlich diskutiert und mitbestimmt. Abstimmungen geben
auch Auskunft tber den Stand der dffentlichen Meinung zu emer bestimmten
Frage. Die Zustimmung des Volkes zum Vorschlag der Behorden verleiht den
betreffenden Normen Verbindlichkeit und demokratische Legitimation. Man er-
hofft sich von den Volksrechten auch, dass sie das Interesse der Biirger am
Gemeinwesen wachhalten, dass sie zu einem einverstindlichen Handeln von Volk
und Behorden fithren, und dass sie eine spannungsmildernde Ventil- und Blitzab-
leiter-Funktion erfilllen kénnen. Die Volksrechte sind ferner Institutionen der
Kontrolle und der Machtbeschriankung. Sie erlauben eine politische Kontrolle
der Machtausiibung durch die Behdrden. Die Kontrolle kann direkt sein, indem
das Volk in Refeiendumsabstimmungen behordlichen Vorschlidgen sein Veto ent-
gegensetzt oder in den Abstimmungen iiber Volksinitiativen die Begehren der
Initianten gutheisst. Die Kontrolle kann aber auch indirekt sein, indem der
‘Wunsch, die Ergreifung des Referendums zu verhindern, schon im Vorverfahren
Auswirkungen auf die Inhaltsgebung der in Frage stehenden Rechtssatze hat. Wie
bereits erwihnt, erblicken mehrere kiirzlich erschienene Studien in diesen indirek-
ten Vorwirkungen die Hauptfunktion des modernen Referendums 37.

Auch ein Staatsvertragsreferendum wiirde somit meinungsbildend, mei-
nungsforschend, legitimierend, kontrollierend, machtbeschrankend und wohl
auch indirekt inhaltlich gestaltend wirken. Die meisten dieser Funktionen erschei-
nen gewiss begriissenswert. Jedoch darf man nicht tibersehen, dass das Staatsver-
tragsreferendum wie jedes andere Volksrecht ein ausschliesslich innenpolitisches
Instrument ist. So wilnschenswert gewisse seiner mnenpolitischen Auswirkungen
sind, so unerwiinscht wére es anderseits, wenn die innerstaatlichen Vorteile nur
durch den Verlust der zwischenstaatlichen, aussenpolitischeri” Bewegungs- und
Handlungsfreiheit und Glaubwiirdigkeit erkauft werden kénnten. Hier das rich-
tige Mass zu finden, muss nicht nur das Bestreben von Bundesrat und Bundesver-

35 Nationalrat Hummler an der dem Staatsvertragsreferendum gewidmeten Tagung der
Schweizerischen Gesellschaft fiir Aussenpolitik in Freiburg vom 19. Februar 1971.

36) Dazu unter anderen H.-P. Gasser, Die Volksrechte in der Ziircher Verfassung (Diss.
Ziirich 1966), S. 128-182; H. Huber, Das Gesetzesreferendum, Recht und Staat, Heft
383 (1969); M. fmboden, Die Volksbefragung in der Schweiz, in Festgabe Fraenkel,
Berlin 1963, S.385-409; id., Helvetisches Malaise, Ziirich 1964, S.17-24; H. Nef,
Erneuerung des Finanzreferendums, in Gedenkschrift fiir Max Imboden, Basel 1972,
S.255 {f; Neidhart, a.a. O.; W. Schaumann, Staatsfihrung und Gesetzgebung in der
Demokratie, in Gedenkschrift fiir Max Imboden, Basel 1972, S. 313 ff.

3 Vgl die Zitate bei Anm. 29-31.
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sammlung, sondern auch von jedem verantwortlich denkenden Schweizerburger
sem

Aus den bisherigen Uberlegungen ziehen wir zunachst zwe1 Folgerungen

Erstens bedarf Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfassung m der Tat der
Revision Das Kriterium der Dauer fur die Unterstellung mternationaler Vertrage
unter das Referendum erlaubt es nicht, das Mitspracherecht des Volkes auf die
wesentlichsten Entscheide zu konzentrieren Das Kriterium det Dauer st daher
durch emn geeigneteres zu ersetzen

Zwettens smd Vorschlage. wonach samtliche Vertrage dem fakultativen
Referendum zu unterstellen selen, entschieden abzulehnen, denn ein Begehren wie
jenes det «Nationalen Aktion» tragt — wie wir in 43 dargelegt haben — der
Tatsache der intensiven zwischenstaathichen Verflechtungen der Schweiz 1n keiner
Hinsicht Rechnung Insbesonders ber multilateralen Veitiagen waren die Folgen
gravierend Da be1 derartigen Verhandlungen mehrere Staaten betetligt smd,
wurde die Mitsprachemoglichkeit der Schweiz beemtrachtigt, wenn feststande,
dass unser Land, im Gegensatz zu den anderen Vertragspartnern nicht rechtzeitig
ratifizieren konnte Wir wurden dann auf den Weg eines spateren Beitnitts zu
Vertragswerken verwiesen, bet deren Ausarbertung unsere Interessen moghicher-
weise ungenugend berucksichtigt wurden Erfahrungsgemass sind ber emem nach-
traglichen Betritt Anderungen haum mehr durchzusetzen Es stunde somit unsere
multilaterale Verhandlungs- und Vertragsfahigkeit auf dem Spiel Auch die Teil-
nahme an ternationalen Aktionen der Entwicklungspolitik (Finanzhiife, Roh-
stoffabkommen), die oft sehr kurzinstig durchgefuhrt werden mussen, konnte
noch zusatzlich erschwert werden

52 Obligatorisches und fakultatives Staatsvertragsreferendum

Nach den soeben vorgenommenen Klarstellungen fragt es sich, ob emn fakul-
tatives oder ein obligatorisches Staatsyvertragsreferendum oder eme Kombination
beider emgefuhrt werden sollte In den Stellungnahmen zum Fragebogen der von
alt Bundesrat Wahlen prasidierten Arbeitsgruppe wurden alle drei Varianten
vorgeschlagen Wir beantragen Thnen, sowohl em obligatorisches wie em fakuita-
tives Staatsvertragsreferendum vorzusehen Es schemt uns, dass fur die am werte-
sten reichenden und am schwersten wiegenden aussenpolitischen Entscheide em
obligatorisches Referendum am Platz ist Ber Beitritten zu Organisationen fur kol-
lektive Sicherheit wie den Veremnten Nationen oder zu supranationalen Organisa-
tionen wie den Europaischen Gemeinschaften sollte das Volk auf jeden Fall mut-
bestimmen konnen Behoiden, Parteien Interessengruppen und dre offentliche
Meinung wissen ber emnem obligatorischen Referendum von vornherein dass das
Volk mitwirken wird und dementsprechend zu mformieren st Indessen sollte
das obligatorische Referendum auf die wichtigsten Falle beschrankt bleiben

Es rechtfertigt sich, daneben fur bestimmte Vertrage auch en fakultatrves
Referendum vorzusehen Da das im heutigen Artikel 89 Absatz 4 der Bundes-
verfassung vorgesehene Kritertum der Dauer, wie wir bereits ausgefuhrt ha-
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ben, unbefriedigend ist, driugt es sich auf, ein anderes Kriterium fiir die Unter-
stellung unter das fakultative Referendum zu finden. Hingegen lehnen wir aus
den Uberlegungen, die wir bei der Ablehnung der Motion Breitenmoser ange-
stellt haben, jede Form der konsultativen Volksbefragung iiber internationale
Vertrige ab.

Von diesen Erwidgungen ausgehend erldutern wir im folgenden unsere eige-
nen Vorschlige. Sie betreffen — wir mochten das von vorneherein klarstellen — die
nach Artikel 85 Ziffer 5 der Bundesverfassung von der Bundesversammlung zu
genehmigenden Vertrige. Die zurzeit geltende Ordnung des Referendums (Art. 89
Ziff. 4 BV), deren Revision verlangt wird, hat ebenfalls nur diese Vertrdge zum
Gegenstand.

53 Obligatorisches Staatsvertragsreferendum

Wir beantragen Thnen die Einfiihrung eines folgendermassen formulierten
obligatorischen Staatsvertragsreferendums:

Der Beitritt zu Organisationen fiir kollek tive Sicherheit oder zu supranatio-
nalen Organisationen ist Volk und Stinden zur Annahme oder Verwerfung vor-
zulegen.

Unter dieser Formel wiiren der Beitritt zu den Vereinten Nationen, auch unter
Nentralititsvorbehalt, und der Vollbeitritt za den Européischen Gemeinschaften
dem obligatorischen Referendum zu unterstellen, nicht hingegen der Beitritt zu
Organisationen wie der Internationalen Arbeitsorganisation, dem Europarat, der
EFTA, dem GATT oder der OECD. «Organisationen fiir kollektive Sicherheit»
im Sinne unseres Vorschlages sind universelle oder allenfalls auch regionale Orga-
nisationen, die sich zum Ziel setzen, einem allfélligen friedensbrechenden oder
friedensbedrohenden Angreiferstaat entgegenzutreten und organisierten Wider-
stand zu leisten. «Supranationale Organisationen» im Sinne unseres Vorschlages
sind Organisationen

— mit Organen aus unabhingigen Personen, die nicht an Instruktionen der Regie-
rung ihres Heimatstaates gebunden sind;

— mit Organen, die ihre Befugnisse durch Mehrheitsbeschluss und nicht nach
dem Einstimmigkeitsprinzip ausiiben;

— deren Entscheide direkt in Kraft treten und fiir Einzelpersonen unmittelbar
verbindlich sind;

- deren materielle Befugnisse relativ umfassend sind 38.

38 Vgl. aus der schweizerischen Literatur R. L. Bindschedler, Rechtsfragen der europii-
schen Einigung, Basel 1954, S.75-78; P. Guggenhcim, Organisations économiques
supranationales, indépendance et neutralité de la Suisse, Zeitschrift fiir Schweizeri-
sches Recht, Bd. 87 (1963 1I), S.221-343, besonders S.233-240; D. Schindler jun.,
Supranationale Organisationen und Schweizerische Bundesverfassung, Schweizerische
Junsten-Zeitung. Bd. 57 (1961), S. 197-204; L. Wildhaber, a.a. O. (Anm. 14}, S. 384
bis 398.
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Supranationale Organisationen 1 diesem Smn smd somit die Europaische
Gememschaft fur Kohle und Stahl die Europanche Wirtschattsgememschaft, die
Europaische Atomgememschaft sow e die zu Beginn der 19>0e1 Tahie vorge-
schlagene, aber nicht zustande gekommene Europaische Verteidigungsgemem-
schaft Der Beguff der Supranationalitat st freilich umstritten und nicht em fur
allemal sicher abgienzbar Zahlieiche tiaditionelle mternationale Organisationen
weisen ein oder zwer der oben aufgefunrien Eigenschaften auf Das Besondeie an
der Supranationalitat liegt darm dass alle vier Kiiterien zugleich vorhanden smd
Man konnte sich fiagen ob es nicht besser waie m der vorgesehenen neuen
Besttmmung die wesentlichen Elemente der Supranationalitat zo umschretben
zum Beispiel folgendermassen

Der Bertiitt zu Organisationen tur kollektne Sicherhert oder zu Organmsatio
nen die mut unabhangigen O1ganct iusgestattet sind Mehiheitsbeschiusse fassin
konnen mut umfassendem Wukunzsbereich und mit de Betugnis fur Emzelperso

nen unmattelbar verbmdliche Entscl erde 7u treften 1st ¥ olk und Standen zu1 An
nahme oder Verwerfung vorzulegen

Wir glauben jedoch, dass eme Jderartige Formulierung zu umstandlich und
zu kasuistisch wate

Wir hegen ahnliche Bedenken zegen diejerugen Voischlage, die beispiels
weise «Eingriffe in die Souveranitat» oder die «Abtretung von Hoheitsiechten»
dem obligatorischen Referendum unterstellen mochten Der Begriff der Sousver
anitat bedarf der Definition er kann mn rechtlichen Smne (als Volkerrechtsun
muttelbarkeit) oder mm politischen >mne verstanden werden Jeder internationale
Vertrag, auch det unbedeutendste greift letzten Lndes mn die staatliche Hand-
lungsfreiheit em und beschrankt die staatlichen Hoheitstechte msofern als
dadurch eme rechtliche Bindung entsteht und die Vertragspaitner den Veitiag
nicht emseitig oder nur unter bestimmten 1echtlichen Beamgungen aufheben Lkon-
nen Wie der Standige Internationate Gerichtshof im Wimbledon I"all ausfuhzte,
st ubtigens gerade der Abschluss mteinationaler Veirtiage em Ausfluss det >ou
veranitat (und somit auch eme Ausubung von Hohestsiechten) » Wi glauben
daher micht dass das Knterium der Souseranitats-Beschrankung Klaiheit schaf-
fen konnte

Der Begniff «Hoheitsiechte» 15t ebenfalls unklar Genauer musste von der
Ubertiagung von Zustandigkerten gesprochen werden Jede internationale Orga-
nisation ethalt abei von den Staaten gewisse Zustandigkerten Im ubrigen brau-
chen sich die Fmschrankungen des staatlichen Zustandigkeitsbereiches und die
Kompetenzen emer internationalen Organisation nicht zu decken Die Ubertra-
gung oder Abtretung von Hoheitsrechten erweist sich somit als unbrauchbaies
Kiterium

Ernsthafte Bedenken bestehen ferner auch gegen den Vorschlag, alle «verfas-
sungsandernden» Vertrage Volk und Standen zur Annahme oder Verwe:rfung
vorzulegen Emnmal wird es i Emzelfall schw ierig sem, festzustellen was verfas-
sungsandernde Vertrage sind Das Kritertum schafft keme Klarheit, denn es setzt

39 CPJT Serie A No 1(1923), S 25



1158

die Interpretation sowohl der Verfassung als auch des Staatsvertrages voraus.
Von gewissen Bestimmungen iiber die auswartigen Beziehungen abgesehen, regelt
die Bundesverfassung vor allem die Verhiltnisse im Innern des Landes, und die
Feststellung der Vereinbarkeit eines Staatsvertrages mit der Verfassung stosst
deshalb auf besondere Schwierigkeiten. Mit diesem Kriterium wiirde die Rechts-
sicherheit nicht erreicht. Die Frage, ob ein Vertrag von der Verfassung abweicht,
wire letzten Endes von der Bundesversammlung zu entscheiden. IThr kommt in
unserem Staatsrecht das letzte Wort zu.

Das Kriterium der Verfassungsinderung ist auch nicht geeignet, politisch
wesentliche Vertrdge auszuscheiden, denn die Tragweite eines Vertrages deckt
sich nicht mit einer allfilligen Abweichung von der Verfassung. So wiren z. B. die
Vertrige tliber die Anerkennung und Vollstreckung von Ziviturteilen, die in Ab-
weichung von Artikel 59 der Bundesverfassung besondere Gerichtsstinde fiir
Spezialtatbestinde vorsehen, sowie vertragliche Regelungen iiber die Wehrpflicht
von Doppelbiirgern im Widerspruch zur aligemeinen Wehrpflicht der Schweizer-
biirger referendumspflichtig. Das Freihandelsabkommen mit den Europiischen
Gemeinschaften oder ein Beitritt zur Organisation der Vereinten Nationen unter
Neutralititsvorbehalt wiirden dagegen nicht darunter fallen. Bei wichtigen, ver-
fassungsindernden Vertriagen, wie z. B. der Européischen Menschenrechtskon-
vention vor Einflihrung des Frauenstimmrechts in der Schweiz, wird man auch in
Zukunft wie bisher die Verfassungsinderung der Vertragsratifikation vorgehen
lassen. Abgesehen von diesem, heute nach Einfihrung des Frauenstimmrechts
nicht mehr aktuellen Fall der Menschenrechtskonvention, ist die Mdglichkeit von
Eingriffen durch Staatsvertrage hichst unwahrscheinlich. Wie allgemein bekannt
ist, geht die internationale Tendenz im Gegenteil dahin, von den staatlichen
Verfassungen garantierte Grundrechte zu bestétigen oder auszubauen oder neue
Individualrechte zu gewdhren.

Im Vorverfahren sind folgende Arten von Vertrigen genannt worden, denen
— allerdings zu Unrecht — eine verfassungsindernde Bedeutung zugeschrieben
wird: Entschddigungsabkommen, die fiir die im Ausland enteigneten Schweizer
keine volle Entschiddigung bringen, sind nicht verfassungsédndernd, da die Eigen-
tumsgarantie der Bundesverfassung nicht vor Enteignungen im Ausland schiitzen
kann. Ebenso vermag die Handels- und Gewerbefreiheit nur die Binnenwirtschaft
zu decken. Staatsvertrige wirtschaftlicher Natur fallen gleich wie autonome aus-
senwirtschaftspolitische Massnahmen in den Bereich des durch Artikel 28 der
Bundesverfassung geschaffenen Vorbehalts zur Handels- und Gewerbefreiheit.
Schliesslich stellen auch Vertrage iiber Materien, zu deren landesrechtlicher Rege-
lung die Kantone kompetent sind, keine Abweichung von der Verfassung dar.
Nach konstanter Praxis und tiberwiegender Lehre kann der Bund auf Grund von
Art. 8 der Bundesverfassung jede Angelegenheit durch Staatsvertrag regeln,
gleichgiiltig, ob sie in die Gesetzgebungskompetenz des Bundes oder der Kantone
gehort. 40

400 Vgl, Wildhaber, a.a. O. (Anm. 14), S.310-321, und dort zitierte Literatur; Botschaft
des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend ein Bundesgesetz iiber die
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Verschiedene andere 1 der bisherigen Diskussion vorgetragene Kriterien fur
die Unterstellung unter emn obligatorisches Referendum vermogen uns ebenfalls
nicht zu uberzeugen

Als emen Vertrag. der eme grundlegende neue Orientierung unserer Aussen-
politik bewirken wurde. kann man sich hochstens die Aufgabe der Neutralitat
unter Anschluss an em Bundms vorstellen Auch dieser Fall 1st unwahrschemlich
Eine solche Moglichkeit aber m der Verfassung ausdrucklich zu erwahnen. ware
aus aussenpolitischen Grunden sicher unerwunscht denn dies konnte den Emdruck
erwecken, wir hatten die Absicht, emen derartigen Kurswechsel m absehbarer
Zukunft ms Auge zu fassen Im ubrigen 1st es ganz allgemem gar nicht moglich
und auch nicht erwunscht, jeden auch den unwahtschemnlichsten Fall in der Ver-
fassung zum voraus zu regeln

Wir empfehlen Thnen daher, unserem Vorschlag folgend Beitritte zu Organi-
satiohen fur kollektive Sichetheit und zu supranationalen Organisationen emem
obligatorischen Staatsvertragsreferendum zu unterstellen Es rechtfeitigt sich
derart wesentliche Vertrage dem Verfahren der Verfassungsgesetzgebung zu un-
terwerfen

Das entspricht bereits der bisherigen Auffassung Die neue Bestimmung
uber das obhigatorische Referendum ware deshalb eigentlich nicht notig, aber sie
mag zur Klarstellung der Rechtslage und zur Beruhigung beitragen

Abschliessend st 1m Zusammenhang mit dem obligatorischen Staatsver-
tragsreferendum noch auf die Frage emzugehen ob man nicht, 1m Smne der
Erleichterung der aussenpolitischen Willensbildung. vom obligatorischen Refe-
rendum von Volk und Standen abgehen und an semer Stelle bloss em obhgator-
sches Volksreferendum vorsehen sollte So sind auch um em auf anderer Ebene
hegendes Beispiel zu erwahnen, im Zusammenhang miut der Emnfuhrung der Ge-
setzesinitiative tm Bund Uberlegungen uber den Ausschluss des Standemehrs ange-
stellt worden Fur em blosses Volksreferendum konnten volkerrechtliche und
mnerstaatliche Argumente s Feld gefuhrt werden So wate beispielsweise die
Verschiedenheit der mnerstaatlichen und der internationalen Rechtsschopfung zu
erwahnen Man konnte paiallel zur Logik der Demokratie mn der mnerstaatlichen
Gesetzgebung, von emer Logik der zwischenstaatlichen Beziehungen sprechen,
die nach emer anderen Rechtsetzungsform verlangt Volkerrechtlich gesehen, 1st
ja der Bundesstaat nach aussen eine Emheit Innenpolitisch betrachtet konnte die
Notwendigkert des Standemehrs und die damit verbundene ungleiche Gewichtung
der Stimmen aus klemen und aus grossen Kantonen als ungerechtfertigt gewertet
werden, vermogen doch emn paar Stimmen aus emem klemen Kanton Mehrheiten,
die 1 grossen Kantonen in die Zehntausende gehen schachmatt zu setzen Dem
Beitritt zum Volkerbund wurde beispielsweise mit dem knappen Mehr emer emzi-
gen Standestimme zugestimmt Die Grunde, die mm vorliegenden Zusammenhang
gegen die Emnfubrung emes blossen Volksreferendums sprechen, erschemnen uns
jedoch so gewichtig, dass wir von emer solchen Losung absehen mochten Man

mternationale Entwicklungszusammenaibeit und humanitare Hilfe vom 19 Marz
1973, BBI 1973 1 895,896
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wiirde damit eine neue Art Abstimmungsverfahren in unsere Verfassung einfiih-
ren, die ohnehin schon kompliziert genug ist. Ausserdem handelt es sich bei der
Frage der Notwendigkeit und Gewichtung des Standemehrs um eine der grund-
sdtzlichen Fragen unserer Staatsstruktur iiberhaupt. Es wére daher kaum richtig,
dieses Problem im Zusammenhang mit dem Staatsvertragsreferendum angehen zu
wollen. Wenn iberhaupt, ware es in Verbindung mit einer Totalrevision der
Bundesverfassung zu behandeln.

54 Fakultatives Staatsvertragsreferendum

Es fragt sich, ob man es bei der Einfithrung eines obligatorischen Staatsver-
tragsreferendums belassen und das fakultative Referendum des Artikels 89 Ab-
satz 4 der Bundesverfassung fiir langfristige, unkiindbare Vertriige beibehalten
soll, oder ob man zugleich auch das Kriterium fiir die Unterstellung unter das
fakultative Staatsvertragsreferendum dndern will. Absicht und Zielrichtung einer
solchen Revision miissten dieselben sein wie beim obligatorischen Referendum,
nidmlich nur die politisch wesentlichen Vertrige dem fakultativen Referendum
zu unterstellen. Hier ist es zugegebenermassen Ausserst schwierlg, wenn mcht
sogar unmdglich, ein nach jeder Hinsicht befriedigendes Abgrenzungskriterium
zu finden. Alle der m der bisherigen Diskussion aufgeworfenen materiellen
Umschreibungen sind i gewisser Hinsicht eindimensional. Sie erfassen nur ge-
wisse Kategorien politisch wesentlicher Vertrige, jedoch nicht alle; generell-
abstrakte juristische Formeln vermogen eben ein politisches Werturtell kaum aus-
zudriicken.

In der bisherigen Diskussion, namentlich in den Stellungnahmen zum Frage-
bogen der von alt Bundesrat Wahlen présidierten Arbeitsgruppe und in den
Stellungnahmen der Vernehmlasser sind z. B. unter anderem folgende Abgren-
zungskriterien genannt worden:

— Vertragsform,

— Vertragsbezeichnung,

— Multilateralitét,

- gebietsdndernde Vertrége,

— politische Vertrége,

— Vertrige, die erhebliche finanzielle Ausgaben mit sich bringen,

— Vertrige, die Bundesgesetze dndern oder ihnen widersprechen,

— Vertrige, die sich auf Gegenstande der Gesetzgebung beziehen,

— Vertriige, die in die Gesetzgebungskompetenz der Kantone eingreifen,
— Vertrige, welche die innerstaatliche Zustandigkeitsordnung dndern,
— Vertrige, welche Grundrechte regeln,

— Vertrage, welche die innerstaatliche Wertordnung verindern,

— Vertrige, die eine neue Verpflichtung mit sich bringen,

— Vertrige, welche dis bisherige Auslegung der Neutralitit Andern.
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Es befriedigt wenig aus dieser Liste ein emziges Kriterrum herauszugrerfen
und es an die Stelle des Kriteriums der Vertragsdauer m bisherigen Artikel 89
Absatz 4 der Bundesverfassung zu setzen Dass em deraitiges Kriterium namlich
nur emen Teil aller poliisch nteressanten Vertrage zu erfassen vermochte, ist
offensichtlich Insbesondere wurde das Kriterium der Anderung der Bundesge
setzgebung nicht befriedigen Eine grosse Zahl derartiger Vertrage wnd auf her-
nen Widerstand stossen und hat keme wesentliche politische Bedeutung (z B
Vertrage uber die Veremheithichung des Wechselrechts oder uber das Patentertei-
lungsverfahren) Andere Veitiage von poliuscher Tragweite wurden von dem
Kriterium nicht erfasst (wie z B das Abkommen von Stockholm uber die Errich-
tung der EFTA oder der Atomsperrvertrag) Das gleiche trifft auf die Formulie-
rung des «Redressement national» zu wonach Vertrage die sich auf Gegenstande
der Gesetzgebung bezichen dem fakultativen Referendum unterstellt werden sol-
len Diese Fassung honnte namlich auch extensiv ausgelegt werden da schliesslich
alles Gegenstand der Gesetzgebung sein kann Be1 dieser Interpietation wurden
alle Vertrage 1eferendumspflichtig Andere Kiiterien wie erhebliche Ausgaben,
politische Vertiage Anderung der mnerstaatiichen Wertordnung sind unklar und
wurden keme sichere Rechtsgrundlage abgeben Form und Bezeichnung emes
Vertrages sind rechtlich und politisch ohne Bedeutung Ebensowenig konnte es
befriedigen eme lange Aufzahlung von Kriterien fur die Unterstellung unter das
fakultative Referendum vorzusehen Die eingangs erlauterten Grunde gegen emen
Ausbau des Staatsvertragsieferendums sind so gewichtig, dass sie eme derartige
Liste als aussenpolitisch untiagbar erschemen lassen

Vertrage die 1 threm Bereich von der Verfassung abweichen, oder solche,
die m die verfassungsmassigen Rechte der Burger emgreifen — eme emschranken-
dere Variante — honnten an Stelle des obligatorischen dem fakultativen Referen-
dum unterstellt werden Prof Aubert hat in der Expertenkommussion diese Auf-
fassung vertreten Dagegen sprechen im aligemeimen die gleichen Uberlegungen,
wie sie m Zusammenhang mit dem obligatorischen Referendum dargestellt wur-
den Es darfauf das dort Gesagte verwiesen werden

Angesichts der Unmoglichkert, ein befriedigendes Kriterium zu finden, scheint
uns die zweckmassigste Losung darin zu bestehen, den Entscheid der Burndesver
sammlung zu uberlassen

Es stellt sich die wertere Frage, ob man fur die Unterstellung unter das
fakultative Referendum zusatzlich das zeitliche Kriterrum beibehalten solle,
wobel man die bestehende Limite von 15 Jahren durch eme flexiblere Formulie-
rung, wie «zeitlich unbegrenzte und unkundbare» Vertrage ersetzen konnte Ge
gen eme derartige Losung sprechen allerdings verschiedene Argumente

Erstens ware es paradox die heute geltende Regelung, die nicht mehr als
befriedigend betrachtet wud 1 emner neuen Fassung doch wieder zu verwenden
Zwettens se1 m diesem Zusammenhang nochmals daran ermnert dass es auch bei
den unbefristeten Abkommen solche von germger Bedeutung gibt Drittens
wurde em solches Vorgehen die von uns vorgeschlagene und werter unten darzu
stellende relativ emnfache Losung komplizieren Zudem ware dies wohl auch uber
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fliissig; denn die Bundesversammlung kdnnte ohnehin unbefristete oder unkiind-
bare Vertrdge als solche von wesentlicher Tragweite bewerten und sie dem fakul-
tativen Referendum unterstellen. Schliesslich kdmen wir mit der zusétzlichen
Einfigung eines zeitlichen Kriteriums zu drei Arten von Staatsvertragsreferenden,
nimlich einem obligatorischen, einem «fakultativen» und einem «obligatorisch»
fakultativen.

Zugunsten der Beibehaltung des zeitlichen Kriteriums spricht anderseits die
Tatsache, dass der dauernden und unauflosbaren volkerrechtlichen Bindung unab-
hingig vom Inhalt eine besondere Bedeutung zukommt. Von solchen Vertrigen
kann sich ein Staat nur bei Vorliegen der ausserordentlichen Aufldsungs-
grilnde des Voélkerrechts (Riicktritt wegen Nichterfiillung durch den Vertrags-
partner, clausula rebus sic stantibus) lossagen, was selten der Fall sein wird
und immer einen schwerwiegenden Akt bedeuten wiirde. Zahlreiche dieser
Vertrige regeln naturgeméiss Gebietsfragen und legen die Landesgrenze fest. Das
Gebiet gehort aber zu den wichtigsten Grundlagen eines Staates. Seine Grenzen
sind im Bewusstsein des Volkes tief verankert. Grenzdnderungen berithren
sowohl den Bund wie die betroffenen Kantone. Bei Vertrigen, die eine Grenze
festlegen, entféllt nach herrschender Auffassung auch die Méoglichkeit der Anru-
fung der clausula rebus sic stantibus (so Art. 62 Abs. 2 lit. a des Wiener Abkom-
mens iiber das Recht der Vertriage vom 23. Mai 1969). Der Vollstindigkeit halber
sei noch erwihnt, dass die unter Fithrung der Vereinten Nationen ausgearbeiteten
volkerrechtlichen Kodifikationsvertrige eine neue Kategorie von unbefristeten
und unkiindbaren Vertragen darstellen, deren Inhalt allerdings von verschieden-
artiger Bedeutung ist und die vor allem das zwischenstaatliche Verhdltnis betref-
fen. Auf Grund dieser Ubetlegungen méchten wir am zeitlichen Kriterium fest-
halten. Dabei muss es sich sowohl um unbefristete wie um unkiindbare Vertrage
handeln; denn nur bei Vorliegen beider Voraussetzungen entsteht die dauernde
Bindung. Dies ist nicht der Fall bei unbefristeten Vertrigen, die kurzfristig gekiin-
digt werden konnen, oder bei unkiindbaren, die nur fiir eine kurze Zeit abge-
schiossen werden. Die Erwdhnung von auf sehr lange Zeit abgeschlossenen Ver-
trégen oder solchen — langfristige oder unbefristete —, die nur nach einer langen
Frist gekiindigt werden koénnen, wiirde die Losung komplizieren; in diesen Fallen
hétte die Bundesversammlung von Fall zu Fall zu entscheiden.

Wir schlagen Thnen deshalb vor, folgende Fassung in Betracht zu ziehen:

Absatz 2 ist auch anwendbar auf vilkerrechtliche Vertrdge, die unbe-
[ristet und unkiindbar sind oder die durch Beschluss der Mehrheit aller Mit-
glieder in jedem der beiden Rdte dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vor-
gelegt werden.

(Nach Abs.2 von Art. 89 BV sind Bundesgesetze sowie allgemeinverbindliche Bun-
desbeschliisse dem Volke zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen, wenn es von 30 000
stimmberechtigten Schweizer Biirgern oder von 8 Kantonen verlangt wird.)

Eine solche Formel wiirde es den eidgendssischen Réten erlauben, in jedem
Einzelfall die Tragweite eines Vertrages sorgfiltig abzuwégen, die wirklich
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wichtigen Vertrage dem fakultativen Referendum zu unterstellen und dennoch
durch emne behutsam zuruckhaltende Praxis dafin zu sorgen dass die aus-
senpolitische Glaubwuidigkeit und Beweglichkeit der Eidgenossenschaft beson-
ders m dringlichen Fallen und Wotsituationen mnicht uber Massen gefahrdet
wurde Unser Voischlag bedeutet hemne revolutionare \euerung mm schweizer
schen Staatsrecht \eun Kantone hennen seit langem das sogenannte ausseror-
dentliche obligatorische Referendum d h die Anordnung der Volksabstimmung
durch das Parlament un Emzeltall#! Eine entsprechende Moglichkert besteht
ubrigens auch 1im Verfassungsrecht von [ S ameiikanischen Gliedstaaten +2

Man konnte unserem Vorschlag entgegenhalten dass das Referendum semer
Natur nach e Misstrauensvotum gegen Bundesrat und Bundesversammlung se1
und dass es daher nicht der Bundesyersammlung zustehen konne, die Unterstel
lung unter das Referendum anzuordnen Wie wir aber bereits weiter oben ausge-
fuhrt haben, glauben wn nicht, dass dem Referendum nur eme derartige negative
Funktion zukommt Wenn man das Referendum als Instiument zur Herbei-
fuhrung eines emverstandlichen Handelns von Volk und Behoiden auffasst, so
entfallt das angefuhite Bedenken

Anunserem Vorschlagkannauch bemangelt werden dassjeweils kaum voraus-
gesagt werden kann ob emn bestmmter Vertrag durch die Bundesversammlung
dem Referendum unterstellt wird oder nmicht Es st ferner moglhich, dass be:
zahlreichen Vertragen je wechselnde Interessengruppen und Kreise das Referen-
dum verlangen und emen entsprechenden Druck auf die Rate ausuben weiden
Zweifellos werden diese Himdernisse den verantwortlichen Bundesbehorden die
Fuhrung emer weitsichtigen, zielstrebigen konsequenten und emer umfassenden
Gesamtschau verpflichteten Aussenpolitik nicht erleichtern Wir vertrauen mdes-
sen darauf, dass die exdgenossischen Rate von der ithnen emgeraumten Kompe
tenz verantwortungsbewusst Gebrauch machen werden

Angesichts det Bedeutune die den Beschlussen der Bundesversammlung
uber die allfallige Unterstellung unter das fakultative Referendum zukommt und
der daber gebotenen Zuruckhaltung rechtfertigt es sich eme qualifizierte Mehr
heit vorzusehen W ir schlagen Thnen vor dass der entsprechende Beschluss durch
die Mehrhert aller Matglieder 1n jedem der berden Rate gefasst wird um so eme
willkurhiche Praxis zu verhindern und remen Opportumtatserwagungen vor
zubengen Was diese qualihzierte Mehiheit betrifft folgen wu daber der Rege
lung, wie sie 1m aften Artikel 89 Absatz 3 und im jetzt geltenden Artikel 89" Ab
satz 1 fur dringliche Bundesbeschlusse getroffen wurde Wir betonen dass es sich
mcht um emne analoge Anwendung handelt dringliche Bundesbeschlusse konnen
mittels der qualifizierten Mehrheit dem Referendum  fur die Dauer von hochstens
emem Jahr entzogen werden wahrend Staatsveitrage nach der soigeschlagenen

4 ZH KV 30 Abs 271ff 3 LUKV 39Abs 1 URKV 48 Abs 3 it d SZKV 32 SO
KV 17 Abs 1 Zift 4 SH KV 42 Abs 1 Ziff 4und Abs 2 GR KV 2 Abs 2 Zuff 7
AG25Abs 1hit e TGKV4Abs 1lit b

) W Haller Die Beanspruchung des amerikanischen Stimmburgers Eilenbach Zurich/
Stuttgart (970 S 21
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Bestimmung durch qualifizierten Mehrheitsbeschluss dem Referendum unterstellt
werden konnen.

55 Ermiichtigung zum endgiiltigcen Abschluss
von Staatsvertrigen

Nach einer jahrzehntelangen Praxis kann der Bundesrat gewisse Kategorien
internationaler Vertrige in eigener Kompetenz endgiiltig abschliessen43). Diese
Zustindigkeit des Bundesrates wird durch die Revision des Artikels 89 der Bun-
desverfassung nicht beriihrt, denn diese hat nur das Referendum iiber den Geneh-
migungsbeschluss der Bundesversammlung zum Gegenstand.

In einer Reihe von Bundesbeschliissen ist der Bundesrat ausdriicklich er-
méchtigt worden, Vertrdge abzuschliessen und in Kraft zu setzen, ohne sie der
Bundesversammlung zur Genehmigung zu unterbreiten44. Diese Ermichtigun-
gen erwiesen sich als niitzlich, wenn in einem Bereich eine Vielzahl von inhaltlich
Ubereinstimmenden Vertrdgen vorauszusehen war, die im einzelnen intern kaum
umstritten waren und wenn deshalb das Genehmigungsverfahren zu einer unnéti-
gen Belastung der zustindigen Organe mit Routinegeschiften geworden wire.
Andererseits unbedingt notwendig sind Erméchtigungen dann, wenn der Bundes-
rat sofort bindende Zusicherungen abzugeben und zu verwirklichen hat. Afislan-
dische Regierungen sind hiezu regelméssig in der Lage und daher oft nicht bereit,
Verzogerungen durch interne Verfahren des Vertragspartners in Kauf zu nehmen.
Besonders im wirtschaftlichen Bereich konnen zudem Situationen, wie z. B. ein
Versorgungsnotstand, eintreten, in denen ein unverziigliches Handeln der Regie-
rungen unbedingt erforderlich ist und Verzégerungen schwere Nachteile mit sich
brachten. Da mit der vorgeschlagenen Revision des Artikels 89 Absatz 3 der
Bundesverfassung die Ungewissheit iiber die Dauer und den Ausgang des Geneh-
migungsverfahrens noch vermehrt wird, ist die Wahrung einer hinreichenden
Handlungsfahigkeit der Schweiz nach aussen nur moglich, wenn die bisherigen
Ermichtigungsbeschliisse weiter in Kraft bleiben und wenn in begriindeten Fillen
auch inskiinftig Erméchtigungen zum endgiiltigen Abschluss von Staatsvertrdgen
durch den Bundesrat oder wenigstens zur vorlaufigen Inkraftsetzung bis zur

43} C. Piccard, Der Abschluss internationaler Vertrige durch den schweizerischen Bun-
desrat (Diss. Ziirich 1938); B. Trinkler, Der Abschluss von Staatsvertrigen in der
Schweiz (Diss. Bern 1954); M. Boehringer, Ausfiihrung und Vollzug von Staatsvertri-
gen durch bundesritliche Verordnungen (Diss. Bern 1971); Verwaltungsentscheide 25
(1955), Nr. 18, 19, S. 48-52, 30 (1961), Nr. 13, S. 34-39.

44 In den letzten Jahren insbesondere: BB vom 20. Dezember 1962 betreffend den Ab-
schluss von Vereinbarungen itber die technische und wissenschaftliche Zusammenar-
beit mit den Entwicklungslidndern, AS 1963, 371; BB vom 27. September 1963 betref-
fend den Abschluss von Abkommen tiber den Schutz und die Férderung von Kapital-
investitionen, AS 1964 77; BB vom 17. Mirz 1966 betreffend den Abschluss von
Schuldenkonsolidierungsabkommen, AS 1966 893, BB vom 28. Juni 1972 iiber aus-
senwirtschaftliche Massnahmen, AS 1972 2422,
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endgiiltigen Genehmigung durch die eidgendssischen Rite ausgesprochen wer-
den. Rechtlich steht einem solchen Vorgehen nichts entgegen. Genau so wie der
Gesetzgeber sachlich begrenzte Erméchtigungen zur Rechtsetzung an die Exeku-
tive erteilen kann, ist es auch dem fiir die Genehmigung von Staatsvertragen
zustdndigen Organ unbenommen. seine Kompetenz flir bestimmte Arten von
Staatsvertrigen in Form eines dem fakultativen Referendum unterstehenden Er-
machtigungsbeschlusses auszuiiben.

56 Einschaltung des Bundesgerichts als Verfassungsgericht?

In einigen Eingaben an die von alt Bundesrat Wahlen présidierte Arbeits-
gruppe wurde angeregt. dass das Bundesgericht als Verfassungsgericht Rechtsgut-
achten dariiber erstatten solle, ob ein vdlkerrechtlicher Vertrag in Anwendung
einer entsprechenden Verfassungsbestimmung im Einzelfall dem Referendum zu
unterstellen sei oder nicht. Eine solche Aufgabe scheint uns den Verfassungs-
richter zu tiberfordern; denn derartige Rechtsgutachten werden aller Regel nach
ausserordentlich heikle und hochpolitische Fragen aufwerfen. Wiirde man aber
das Bundesgericht zur Erstattung einer vorwiegend politischen und nur am Rande
juristischen Stellungnahme verpflichten, biirdete man thm dadurch in unzulassi-
ger Weise und unter Durchbrechung des Grundsatzes der Gewaltenteilung eine
Verantwortung auf, die Bundesrat und Bundesversammlung ibernehmen miissen.
Die rechtsvergleichenden Erfahrungen mit Urteilen und Rechtsgutachten von
Verfassungsgerichten iiber die Verfassungsméssigkeit volkerrechtlicher Vertrage
in den USA, der Bundesrepublik Deutschland, Frankreich und Japan bestitigen
diese Darlegungen sehr eindriicklich. Die Urteile des deutschen Bundesverfas-
sungsgerichts zur Verfassungsmaissigkeit der seinerzeitigen Europiischen Vertei-
digungsgemeinschaft, zum Saarabkommen und zum Grundvertrag mit der DDR.
sowie der Entscheid des japanischen Obersten Gerichtshofes im Sunakawa-Fall
iiber die Zulassigkeit der Stationierung amerikanischer Truppen zeigen besonders
deutlich die Gefahr, dass Gerichte auf Umwegen in innenpolitische Streitigkeiten
hineingezogen werden, und dass sie deswegen darauf tendieren, den Umfang ihrer
Normkontrollbefugnis von sich aus zu verkiirzen. Abgesehen davon zeigen einge-
hende Untersuchungen, dass Rechtsgutachten von Verfassungsgerichten ohnehin
nur bei einem dringenden Bediirfnis und nach grindlicher Priifuhg aller andern
Moglichkeiten eingefiihrt werden sollten 45,

Da im vorgelegten Revisionsentwurf das Kriterium der «wesentlichen Trag-
weite», das im Vorentwurf fiir die Vernehmlassung noch figurierte, nicht mehr
enthalten ist, stellt sich das Problem der Verfassungsgerichtsbarkeit im Zusam-
menhang mit vilkerrechtlichen Vertragen nicht mehr. Es fehlt damit ein justiziab-
ler Begriff im Verfassungstext — und aus den obenerwidhnten Griinden kann es
nicht zur Diskussion stehen, dem Bundesgericht die Fallung eines rein politischen

49 Vel. L. Wildhaber, a. a. O. (Anm. 14), S. 349-374, in Advisory Opinions — Rechtsgut-
achten héchster Gerichte (Diss. Basel 1962).

Bundesblatt 126.Jahrg Bd II 48
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Entscheides zu tbertragen. Wir lehnen daher den Gedanken, das Bundesgericht
mit einer solchen Aufgabe zu betrauen, entschieden ab.

6 Die Ergebnisse der Vernehmlassungsverfahren

Am 21.Mai 1973 hat das Politische Departement den Vorentwurf eines
Bundesbeschlusses iiber die Anderung von Artikel 89 Absatz 4 der Bundesverfas-
sung 55 Adressaten zur Vernehmlassung unterbreitet. Begriisst wurden die Kan-
tonsregierungen, dic in der Bundesversammlung vertretenen politischen Parteien,
11 wirtschaftliche und gewerkschaftliche Organisationen, 4 Frauenorganisationen
und 5 Vereinigungen fiir Recht und Aussenpolitik. Eingegangen sind 54 Stellung-
nahmen (nicht geantwortet hat die Nationale Aktion), wovon 53 ausgewertet
werden konnten (der Schweizerische Juristenverein teilte lediglich mit, dass er
wegen Arbeitsiiberlastung von einer Vernehmlassung absehen miisse). Der Vor-
entwurf hatte folgenden Wortlaut:

3 Der Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit oder zu supranatio-
nalen Organisationen ist Volk und Standen zur Annahme oder Verwerfung vorzule-
en.

® 4 Volkerrechtliche Vertrige mit dem Ausland von wesentlicher Tragweite

konnen durch Beschluss der Mehrheit aller Mitglieder in jedem der beiden Riéte

dem Volke zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt werden. Trifft die Bundesver-

sammlung einen solchen Beschluss, so {indet eine Abstimmung statt, wenn es von
30000 stimmberechtigten Schweizerburgern oder von 8 Kantonen verlangt wird.

61 Allgemeines

Wir haben die einzelnen Vernehmlassungen sorgfiltig geprift und unter-
sucht, welche der gemachten Vorschldge allenfalls beriicksichtigt werden konnten.,
Auch die Expertenkommission hat sich eingehend mit den Ergebnissen des Ver-
nehmlassungsverfahrens auseinandergesetzt. Wir mochten dies hier ausdriicklich
betonen, weil wir, wie wir im weitern zeigen werden, zum Schluss gekommen sind,
im grossen und ganzen an den Vorschlagen der Expertenkommission und des
Politischen Departements festzuhalten,

Die Notwendigkeit, das bestehende zeitliche Kriterium in Artikel 89 Absatz
4 der Bundesverfassung durch ein tauglicheres zu ersetzen, wurde von den Ver-
nehmlassern ausnahmslos anerkannt, und einhellig begriissten sie die in Befol-
gung der Motionen Hummler und Luder unternommene Bestrebung, dieser Ver-
fassungsbestimmung einen neuen, befriedigenden Inhalt zu geben.

Die Einfiigung zweier neuer Absitze in den Artikel 89 Bundesverfassung
anstelle des bisherigen Absatzes 4 und die Verankerung sowohl eines obligatori-
schen als auch eines fakultativen Referendums in der Verfassung wurden von fast
allen Vernehmlassern ausdriicklich oder stillschweigend als zweckmissig und
wiinschbar erachtet. Nur die CVP wollte in threm Gegenvorschlag vollstandig auf
ein fakultatives Referendum verzichten und lediglich ein obligatorisches in die
Verfassung aufnehmen.
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Mit der grundsatzlichen Billigung des Revisionsvorgehens wurde — mit zwer
Ausnahmen ~auch der beschrankten Thematik dieser Verfassungsanderung zuge-
stimmt Die Regierung des Kantons Basel-Landschaft und die SPS sprachen sich
fur eme Auswertung der Revision auf die Kompetenzausscheidung zwischen
Bund und Kantonen, auf die Mitwirkungsrechte des Parlaments und auf die
Auswrrkungen des Referendums auf die internationale Stellung der Schweiz aus

Anlasshch der Vorarbeiten zur Neuordnung des Staatsvertragsreferendums
wurde die Ausdehnung der Revision auf diese Fragenkreise bewusst vermieden
Sie hatte emerseits den Rahmen des durch die Motionen Hummler und Luder
erteilten Mandates gesprengt, und anderseits wird der Behandlung gerade dieser
Zusammenhange be1 det Fortsetzung der Arbeiten fur eme Totalreviston der
Bundesverfassung entsprechendes Gewicht beigemessen werden Wu lehnen des-
halb em Vorgreifen auf diese umfassenden Arberten im heutigen Zeitpunkt ab

Sechs Vernehmlasser schnitten die Frage der u a durch die Emfuhrung des
Frauenstimmrechts nach ihrer Auffassung notwendig gewoirdenen Erhohung der
Unterschriftenzahl an Wahrend vier von thnen lediglich eme angemessene Erho-
hung — mit oder ohne Angabe der neu festzusetzenden Unteischriftenzahl —
zusammen mit der Revision des Staatsvertragsreferendums forderten, mochten
die restlichen zwer mit der heute vorgeschlagenen Verfassungsrevision zuwaiten
bis uber die Erhohung der Unterschriftenzahl entschieden 1st

Em solcher zeitlicher Aufschub 1st abzulehnen Die materielle Neuordnung
des Staatsvertragsreferendums deren moglichst baldiges Inkiafttreten allseits als
wunschbar erachtet wud, kann nicht wegen des rem formellen Aspektes der
Unterschriftenzahl weiter hinausgezogert werden Aus diesen Grunden wurde die
Frage emer Erhohung der Unterschriftenzahl von der Revision des Staatsvei-
tragsreferendums bewusst ausgeklammert

62 Besondere Fragen

621 Stellungnahmen zum vorgeschlagenen Absatz 3 von
Artikel 89 BY (obhgatorisches Referendum)

Uber 30 Vernehmlasser stimmten dem Vorschlag des Politischen Departe-
ments vorbehaltlos zu

6 Vernehmlasser brachten Vorbehalte an Ohne eigene Vorschlage zu formu-
lieren befurchteten die emen (Regierungen der Kantone Zurich und Solothurn
sowie die SPS), dass die zwer m diesem Absatz verwendeten Organisationsbe-
zeichnungen nicht vollig klar oder blosse Gegenwartsbegriffe seien, deren Ausle-
gung als noch nicht genugend gesichert gelte Andere (darunter die Schweizert-
sche Gesellschaft fur Aussenpolitik und die Schweizerische Veremigung fur inter-
nationales Recht) schlugen konkret die Ersetzung des Begriffes «Organisationen
fur kollektive Sicherhert» durch «internationale Organisationen, deren Hauptziel
die Friedenssicherung 1st» oder durch «Organisationen zur Erhaltung des Frie
dens und der kollektiven Sicherheit» vor
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Der Beitritt zu «Internationalen Organisationen zur Erhaltung des Frie-
dens» oder zu dhnlich umschriebenen Organisationen wiirde allein kein obligato-
risches Referendum rechtfertigen. Auch mit dem Wort Friedenssicherung gelingt
es nicht, den gegebenen Sachverhalt eindeutig darzustellen, da gerade im Zusam-
menhang mit der Neutralitdt die kollektive Sicherheit das entscheidende Problem
ist. Bei einem Beitritt der Schweiz zu den Vereinten Nationen beispielsweise, lige
dieses Problem in deren Satzungen. Dies misste beriicksichtigt werden, selbst
wenn im Rahmen der Vereinten Nationen die kollektive Sicherheit bisher nie
realisiert worden und auch in Zukunft mit der Anordnung militirischer Sanktio-
nen nicht zu rechnen ist. Man diirfte also in diesem Fall nur auf die Satzungen der
Vereinten Nationen abstellen und nicht etwa auf eine verdnderte Praxis ihrer
politischen Organe.

Wir beantragen Ihnen deshalb, im vorgeschlagenen Absatz 3 den Begriff
«Organisationen fiir kollektive Sicherheit» unveréndert zu belassen.

Was die «supranationalen Organisationen» betrifft, verweisen wir auf Kapi-
tel 53 der vorliegenden Botschaft. Es wird dort zugegeben, dass es sich um einen
neuen und vielleicht nicht ein fir allemal sicher abgrenzbaren Begriff handelt.
Aus diesem Grunde wurden aber in jenem Kapitel wie auch im Motivenbericht
fiir die Vernehmlassung die vier Kriterien aufgezahlt, die kumulativ gegeben sein
miissen, damit von einer «supranationalen Organisation» im Sinne unseres Vor-
schlages gesprochen werden kann. Damit wurde eine brauchbare Auslegungshilfe
zur Verfugung gestellt, und es rechtfertigt sich, auch diesen Begriff unverdndert in
die Verfassung aufzunehmen.

14 Vernehmlasser reichten Gegenvorschlige zu diesem Absatz ein. 9 von
ihnen {ibernahmen wortlich oder sinngemiss den Text des Vorentwurfs und fiig-
ten ihre eigene Formulierung als Erweiterung oder Ergénzung hinzu. Die {ibrigen
5 unterbreiteten den Gegenvorschlag als vollstdndigen Ersatz von Absatz 3 des
Vorentwurfs.

Keiner der Gegenvorschlige stellte unbekannte Kriterien zur Diskussion. 11
Vernehmlasser verlangten, dass Staatsvertrige, die die Verfassung abéndern, sie
erginzen, ihr widersprechen, mit ihr nicht im Einklang stehen oder in den bundes-
staatlichen Aufbau eingreifen oder grundlegende Verfassungsprinzipien beein-
trachtigen, dem obligatorischen Referendum zu unterstellen seien. Je 4 Vernehm-
lasser beantragten, die Abtretung von Hoheitsrechten einerseits und Eingniffe in
die Freiheitsrechte andererseits dem obligatorischen Referendum zu unterstellen.
Verschiedene Gegenentwiirfe bestanden nicht nur aus einer Kombination des
Vorentwurfs und eines oder einiger der aufgezihlten Kriterien, sondern aus zwei
oder mehr dieser Kriterien allein; ein Vernehmlasser schlug die Verbindung unbe-
fristeter Staatsvertrdge und solcher, die der Verfassung widersprechen, vor.

Wir haben uns in der vorliegenden Botschaft mit den in den Gegenvorschld-
gen erwihnten Kriterien bereits auseinandergesetzt. Die Griinde fiir die Ableh-
nung der tbrigen vorgebrachten Kriterien sind in Kapitel 53 dargelegt; wir diir-
fen auf die dortigen eingehenden Ausfithrungen verweisen.
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622 Stellungnahmen zum vorgeschlagenen Absatz 4 von
Artikel 89 BV (fakultatives Referendum)

Dem Vorschlag stimmten 11 Vernehmlasser vorbehaltlos zu.

8 Vernehmlasser brachten Vorbehalte an. 3 von ihnen wiesen auf die mog-
lichen Schwierigkeiten hin, die die Definition der «wesentlichen Tragweite» berei-
ten wiirde; die Regierungen der Kantone Bern und Nidwalden warfen in diesem
Zusammenhang die Frage auf, ob nicht das Bundesgericht von vornherein die
Frage der «wesentlichen Tragweite» beurteilen sollte, oder ob nicht die Méglich-
keit bestehen solite, den Entscheid der Bundesversammlung an das Bundesgericht
weiterzuzichen. 2 Vernehmlasser stimmten dem Absatz zu, stellten aber gleichzei-
tig eine eigene Formulierung zur Diskussion. 1 Vernehmlasser verlangte das
einfache Mehr beider Rate fiir den Unterstellungsbeschluss. Die Regierung von
Basel-Stadt hob hervor, dass das qualifizierte Mehr restriktiv oder gar prohibitiv
wirken werde; fiir die Herausbildung einer konsequenten Referendumspraxis sei
das jedoch durchaus zu begriissen. Die Vereinigung fiir Rechtsstaat und Indivi-
dualrechte befiirchtete, dass der Entwurf die Schranken fiir das fakultative Refe-
rendum eher zu weit ziehe und eventuell ungeniigenden Schutz gegen cine nach-
teilige Belastung des aussenpolitischen Handelns bieten werde. ‘

Uber 30 Vernehmlasser reichten Gegenvorschlige zu diesem Absatz ein. .
Mehr als die Hilfte der Gegenvorschlige enthielt die Forderung nach einem
«obligatorisch»-fakultativen Referendum, d. h. die Ersetzung der «Kann»-For-
mel durch die «Muss»-Formel. Die im Vorentwurf vorgesehene Zustindigkeit der
Bundesversammiung zum Entscheid {iber die Unterstellung unter das Referen-
dum wurde mehr oder weniger entschieden abgelehnt. Sobald ein Vertrag gewisse
Voraussetzungen — und sei es auch nur jene der «wesentlichen Tragweite» —
erfiille, solle das fakultative Referendum gegen ihn ergriffen werden kdnnen.

Vou jenen Vernehmlassern, welche die Zustindigkeit der Bundesversamm-
lung zum Entscheid {iber die Unterstellung unter das Referendum billigten, nah-
men einige das vorgeschlagene qualifizierte Mehr zum Anlass fiir eine ganze
Reihe von Anregungen, in denen der Mehrheit der Ratsmitglieder jeweils eine
andere Funktion zugeteilt oder verschiedenes Gewicht beigemessen wird. Wih-
rend einige Stellungnahmen das einfache Mehr befiirworteten, verlangte eine fir
den Unterstellungsbeschluss der Vertrige «von wesentlicher Tragweite» sogar die
Zweidrittelsmehrheit beider Réte. Ein Vernehmlasser schiug sowoh! ein qualifi-
ziertes wie ein einfaches Mehr vor, wobei ersteres die Unterstellung unter ein
fakultativ-obligatorisches und letzteres die Unterstellung unter ein fakultativ-
fakultatives Referendum erlauben sollte. Ferner stehen sich zwei weitere Vor-
schldge gegeniiber, von denen der eine einen Vertrag dem Referendum entzichen
will, wenn eine Mehrheit dies verlangt, wiahrend der andere ein fakultatives Refe-
rendum wiinscht, wenn ein Vertrag in einer der beiden Kammern nicht mit
Zweidrittelsmehr der Anwesenden angenommen wird. Auch in dieser Frage hal-
ten wir an unserem Vorschlag fest, der ein qualifiziertes Mehr fiir die Unterstel-
lung unter das Referendum vorsieht. Der Unterstellungsbeschluss ist von solcher
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Bedeutung, dass er nicht der einfachen Mehrheit der anwesenden Ratsmitglieder
oder gar einer Minderheit von ihnen iiberlassen werden darf. Andererseits moch-
ten wir das Zustandekommen dieses Beschlusses nicht durch das Erfordernis einer
noch grosseren Mehrheit als der qualifizierten iber Gebiihr erschweren.

Eine kleinere Anzahl der Vernehmlasser unterstrich, dass die Aufnahme
eines oder mehrerer konkreten Kriterien in den Absatz 4 wiinschbar oder uner-
lasslich sei, ohne jedoch selber solche Kriterien zur Diskussion zu stellen. Fast die
Halfte der Gegenvorschiige verlangte jedoch, dass Staatsvertriage rechtsetzenden
Inhalts, rechtsetzenden Charakters, iiber Gegenstinde der Gesetzgebung oder
Staatsvertrige, die Gesetze oder allgemeinverbindliche Bundesbeschliisse dndern
oder an ihre Stelle treten, die der Gesetzgebung widersprechen, die wie Gesetze
unmittelbar fiir Einzelpersonen verbindlich sind oder wesentliche Grundsitze der
Gesetzgebung von Bund und Kantonen dndern, dem fakultativen Referendum zu
unterstellen seien.

Einige Antworten enthielten neben oder anstelle dieses Vorschlages weitere
mehr oder weniger konkret formulierte Kriterien, die den Begriff der «wesent-
lichen Tragweite» ersetzen sollten. Genannt wurden beispielsweise die «Tangie-
rung» der Individualrechte, der Beitritt zu andern als den in Absatz 3 genannten
internationalen Organisationen, die «klare Ausscheidung» der zu unterstellenden
Vertrage, Staatsvertrige von langerer Dauer als 15 Jahre «mit oder ohne Kiindi-
gungsklausel» oder Staatsvertrige, «die in die Gesetzgebungskompetenz der Kan-
tone oder in verfassungsméissige Rechte der Biirger» eingreifen.

In Kapitel 54 der vorliegenden Botschaft wurde ausfiihrlich und anhand
einer zusitzlichen Liste von frither vorgeschlagenen Abgrenzungskriterien darge-
tan, weshalb es nicht zu befriedigen vermochte, wenn irgendeines der dort aufge-
zéhlten Kriterien das bestehende der Vertragsdauer ersetzen wiirde. Die soeben
wiedergegebenen, in den Gegenvorschligen der Vernehmlasser enthaltenen Alter-
nativen zur «wesentlichen Tragweite» stellen ihrerseits keine grundsitzlich neuen
Diskussionsbeitrdge dar. Zu ihrer Beantwortung und zur Begriindung, weshalb
auch nach der Vernehmlassung am freien Entscheid der Bundesversammlung
festgehalten wird, kann deshalb auf die Ausfiihrungen in Kapitel 54 verwiesen
werden.

Auch wenn keines der vorgebrachten konkreten Kriterien als ernsthafte
Alternative in Erwgung gezogen werden konnte, so musste doch nach Priifung
der Vernehmlassungen die ersatzlose Streichung der Worte «von wesentlicher
Tragweite» ins Auge gefasst werden. Zu diesem Schluss gelangten wir nicht nur,
weil die Herausbildung einer verniinftigen Praxis bei der fallweisen Definition
dieses Begriffs als fragwiirdig — wenn nicht unméglich — erscheint, sondern auch,
weil dieses Kriterium zu einem Missverstidndnis gefithrt hat, das durch dessen
Streichung am wirksamsten beseitigt werden kann: Eine Vielzahl von Vernehm-
lassern sah sich ndmlich vor die Frage gestellt, ob die vorgeschlagene Regelung
eigentlich zu zwei Abstimmungen in den Riten fithren miisse, ndmlich zu einer
iber die «wesentliche Tragweite» und hernach zu einer iiber die Unterstellung
unter das fakultative Referendum. Diese Frage ist selbstverstindlich zu vernei-
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nen Nach emgehender, alle Aspekte umfassender und seme Wichtigkeit bejahen-
der Diskussion m den Raten soll em Staatsvertrag durch emen emzigen Beschluss
dem fakultativen Referendum unterstellt oder aber entzogen weiden

Andere Vernehmlasser waren sich der Schwiengkeit, em sinnvolles Krite-
rium zu finden, bewusst und schlugen fur den Fall, dass ke solches gefunden
werden konne, vor, die Bundesversammlung se1 fur die Genehmigung samtlicher
Vertrage abschhessend zustandig zu erklaren oder die micht unter Absatz 3
fallenden Vertrage seien nach Genehmigung durch die Bundesversammlung gene-
rell dem fakultativen Referendum zu unterstellen Ferner wurde angeregt, m det
Verfassung nur jene Vertrage ausdrucklich zu nennen, die dem Referendum ent-
zogen bleiben sollen, alle ubrigen seien dem Referendum zu unterstellen

Diese Anregungen sind sicher von theoretischem Interesse, sie sind aber
politisch nicht realisierbar Gewiss hame die abschliessende Zustandigkeit der
Bundesversammlung der aussenpolitischen Flexibilitat des Bundesrates zugute,
doch 1st die vollige Ausschaltung der direkten Mitsprachemoglichkert der Stimm-
burgerschaft politisch undenkbar Dagegen lehnen wir aber auch em generelles
fakultatives Reterendum fur samtliche — oder fast ausnahmslos alle — Staatsver-
trage entschieden ab Eme solche Losung hatte eme unannehmbare Behinderung
der aussenpolitischen Handlungsfahigkeit des Bundesrates zur Folge

Die Prufung der Vernehmlassungsergebnisse hat den Bundesrat ferner bewo-
gen, die Worte «mit dem Ausland» ersatzlos zu streichen Ber der Ausarbeitung
des Vorentwurfes hatte man sich noch teilweise an den Wortlaut des bestehenden
Artikels 89 Absatz 4 gehalten, die drer erwahnten Worte emfach ubernommen
und mit dem heute ublichen Begniff «volkerrechtliche Vertiage» kombmiert Die
an dieser begrifflichen Kombmation geubte Kritik 1st berechtigt, sie stellt emen
Pleonasmus dar, der vermieden werden muss Der Begriff «volkerrechtliche Ver-
trage» genugt den Erfordernissen der Genauigkeit, em «volkerrechtlicher Ver-
trag» kann mit jedem beliebigen Volkerrechtssubjekt abgeschlossen werden, d h
ausser mit Staaten bespielsweise auch mit mternationalen Organtsationen Aus
diesen Grunden tragt die Streichung der Worte «mit dem Ausland» endeutig zur
Klarung und Straffung des Absatzes 4 be1

Wie bereits angedeutet, wollten dre1 Emgaben zur Prufung anregen, ob mm
Zusammenhang mit dem Staatsvertragsreferendum dem Bundesgericht gewisse
Aufgaben zugewiesen werden sollten Die erste dieser Stellungnahmen warf die
Frage auf, ob das Vorhandensemn der «wesentlichen Tragweite» direkt vom Bun-
desgericht beurteilt werden Lonnte, die zweite regte an, die Moglichkeit zu schaf-
fen. den Entschetd der Bundesversammlung uber die «wesenthche Tragweite» an
das Bundesgericht weiterzuziehen, die letzte mochte den Entscheid der Bundes-
versammlung uber den verfassungsandernden Charakter emes Staatsvertrages
vom Bundesgericht endgultig beurteilt wissen

In Kapitel 56 der vorliegenden Botschaft wurde zum Fragenkreis emes als
Verfassungsgericht amtiertenden und Rechtsgutachten erstattenden Bundesge-
richts Stellung genommen Da die dre1r erwahnten Stellungnahmen keine neuen
Gesichtspunkte m diesem Zusammenhang aufwarfen, 1st den m Kapitel 56 ge-
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machten Ausfithrungen und der ablehnenden Schiussfolgerung hier nichts beizu-
fiigen.

63 Zweites Vernehmlassungsverfahren

Am 28. Januar 1974 gab der Bundesrat dem Ersuchen des Politischen De-
partements statt, fiber die Revision des Staatsvertragsreferendums ein zweites
Vernehmlassungsverfahren durchzufithren, an welchem die Spitzenverbdnde
sowie das Redressement National und zwei weitere am aussenpolitischen Gesche-
hen interessierte Vereinigungen teilnahmen. Die eingeladenen Verbinde gehorten
zu denen, die im ersten Vernehmlassungsverfahren dem Vorentwurf des Departe-
ments am ablehnendsten gegeniiberstanden.

Folgende Verfassungsbestimmung stand zur Diskussion:

Der Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit oder zu supranationa-
len Organisationen ist Volk und Stdnden zur Annahme oder Verwerfung vorzule-
gen.

Volkerrechtliche Vertrige konnen durch Beschluss der Mehrheit aller Mitglie-
der in jedem der beiden Réte dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt
werden. Trifft die Bundesversammlung einen solchen Beschluss, so findet eine Ab-
stimmung statt, wenn es von 30 000 stimmberechtigten Schweizerbiirgern oder von
8 Kantonen verlangt wird.»

Die eingeladenen Verbande, die zum Teil mit Nachdruck auf dem bereits im
ersten Vernehmlassungsverfahren eingenommenen Standpunkt beharrten, dusser-
ten sich erneut sehr zuriickhaltend. Die Hauptkritik war die, dass die Mitwirkung
des Volkes bzw. der Stinde auf dem Gebiet der Staatsvertrige ungeniigend sei.
Einmal mehr wurde gefordert, das obligatorische Referendum auszudehnen auf
Staatsvertrige, die «verfassungsindernd» seien, bzw. «verfassungsmissige Frei-
heiten» oder «Verfassungsrechte» einschrinkten. Wir haben Ihnen bereits in den
vorhergegangenen Kapiteln ausfihrlich die Griinde dargelegt, warum wir solchen
Vorschldgen nicht zustimmen kénnen. Hier soll nur das Wichtigste nochmals
wiederholt werden.

Ein nicht unerheblicher Grund liegt einmal in der Natur unserer Verfassung
begriindet, die eine Reihe von Bestimmungen enthilt, welche formell zwar Verfas-
sungsrecht darstellen, materiell aber ins Gebiet der Gesetzgebung gehoren. Dieser
Umstand, der in hohem Masse auf die Verfassungsinitiative zurtickzufithren ist,
wiirde es mit sich bringen, dass auch Staatsvertrage von untergeordneter Bedeutung
dem zeitraubenden und schwerfalligerr obligatorischen Referendum von Volk und
Stianden unterstellt werden miissten. Ferner wére in einem solchen Fall der Anreiz
gross, auf dem Weg der Verfassungsinitiative die Handlungsfihigkeit des Bundes-
rates und des Parlaments auf dem Gebict der Aussenpolitik zusitzlich einzu-
schrinken.

Die Begriffe «Verfassungsrechte» und «Einschrinkungen der verfassungs-
mdssigen Rechte» sind gerade im Zusammenhang mit den Staatsvertrigen dus-
serst vage und unbestimmt, so dass Auslegungsschwierigkeiten unumginglich
wiren. Dabei gilt es insbesonders zu beachten, dass es zahlreiche Verfassungsvor-
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schriften gibt, die zunachst fur die Rechtsverhaltnisse 1m Lande selbst bestimmt
sind und die nicht ausschliessen, dass eme abweichende Ordnung m bezug auf das
Verhaltnis der Schweiz zum Ausland kraft internationalen Vertrags Platz greift
Wir legen Wert auf die Feststellung dass die Verfassung eben weitgehend nur im
Innern des Staates und nicht nach aussen gt Ubrigens wurde und wird jeweils
der Weg der Verfassungsrevision beschritten, wenn emn Staatsvertrag tatsachlich
eme Anderung der Bundesverfassung oder der wesenthchen Voraussetzungen, auf
denen diese beruht bewirkt Diese unbestrittene und selbstserstandliche Praxis
braucht m der Verfassung nicht ausdrucklich verankert zu werden

Unsere Haltung gegenuber dem obligatorischen Referendum darf schliess-
lich nicht 1soliert betrachtet werden, sie 1st vielmehr in Zusammenhang zu brin-
gen mit der neuen Bestrmmung uber das fakultative Referendum Diese gibt dem
Parlament die Kompetenz, die genannten Vertrage dem fakultativen Referendum
zu unterstellen, was 1m Vergleich zum bestehenden Recht emn beachtlicher Schritt
m Richtung emmer Demokratisierung der Aussenpolitik darstelit

Was nun das fakultatne Referendum anbetrifft so bemangelten die Ver-
bande m erster Linie, dass der Entwurf keme Staatsvertrage vorsehe, die von
Rechts wegen, also ohne Beschluss des Parlaments dem fakultativen Referendum
unterstechen Eine solche Losung wurde msbesonders fur gesetzesandernde Ver-
trage verlangt, wie bereits mm ersten Vernehmlassungsverfahren Die Kritiker
befurchteten vor allem dass das Parlament kemne emheitliche Piaxis verfolgen
werde, was zu emer grossen Rechtsunsicherheit fuhre

Im Anschluss an das zweite Vernehmlassungsverfahren hat sich die vom
Eadgenossischen Politischen Departement emgesetzte Expertenkommission auch
mit dem Problem des fakultativen Referendums ausemnandergesetzt Daber st sie
zum Schluss gekommen, es se1 am ursprunglichen Text festzuhalten, und zwar aus
den Grunden, die wir in der vorhegenden Botschaft bereits dargelegt haben (vgl
Abs 53 und 54) Wir mochten hier lediglich nochmals betonen, dass unserer
Uberzeugung nach der neue Verfassungsartikel in kemer Art und Weise zu emer
neuen Kompetenzverteitlung auf dem Gebiet der Aussenpolitik fuhren darf Er
soll weder eine Abwertung des Paitlaments noch eme Beemtrachtigung der
Regierungstatigkeit bewirken und auch nicht eme Verwischung der Verantwor-
tungen zur Folge haben Wir glauben, dass dieses Ziel nicht erreicht wird, wenn
em fakultatives Referendum schlechthin fur alle Staatsvertrage vorgesehen wird,
die der Genehmigung der Bundesyersammlung bedurfen In emem solchen Falle
mussten wiederum Ausnahmen geschaffen, d h es mussten Kriterien gefunden
werden fur die Umschreibung der nicht referendumsbedurftigen Staatsvertrage
Darm waren sich die Vernehmlasser emig, vermochten aber keme konkreten
Losungen anzubieten

Unter diesen Umstanden besteht unseres Erachtens die zweckmassigste
Losung nach wie vor darin, den Entscheid der Bundesversammlung zu uberlas-
sen Wir sind uberzeugt, dass das Parlament diese Aufgabe mit der notwendigen
Sorgfalt und Verantwortung durchfuhren wird
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Die Expertenkommission war jedoch in einem Punkt bereit, vom urspriing-
lichen Text abzuweichen, ndmlich bei den unbefristeten und unkiindbaren Vertra-
gen. In diesen Fillen — aber nur in diesen — lasse sich ein «obligatorisches»
fakultatives Referendum rechtfertigen. Wie Sie aus unserer Botschaft in Kapitel
54 ersechen konnten, trigt unser Vorschiag der Betrachtungsweise der Experten-
kommission Rechnung.

i

7 Abschreibung von Motionen und Postulaten

Wir beantragen Thnen daher, nachstehende Vorstdsse abzuschreiben:
1962 P 8013 Referendum bei Staatsvertragen (N 7. 3. 62, Jaeckle).

1970 M 10314 Staatsvertragsreferendum (N 20.3.70, Hummler; S
12.3.70).

1970 M 10315 Staatsvertragsreferendum (S 12. 3. 70, Luder; N 20. 3. 70).

8 Antrag

Aufgrund der obigen Erwdgungen beantragen wir Ihnen, unserem Vorschlag
zuzustimmen und ihn als Gegenentwurf zur Volksinitiative Volk und Standen mit
der Empfehlung zu unterbreiten, die Volksinitiative zu verwerfen und den Gegen-
entwurf der Bundesversammlung anzunechmen.

Wir versichern Sie, sehr geehrter Herr Prisident, sehr gechrte Damen und
Herren, unserer vorziiglichen Hochachtung.

Bern, den 23. Oktober 1974

Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprisident :
Brugger

Der Bundeskanzler:
Huber

3859
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(Entwurf)

Bundesbeschluss
iber die Neuordnung des Staatsvertragsreferendums

Die Bundesversammlung
der Schweizerischen Eidgenossenschaft,

nach Priifung des am 20. Mérz 1973 eingereichten Volksbegehrens gegen die
Beschrankung des Stimmrechts bei Staatsvertrigen mit dem Ausland D,

nach Einsicht in eine Botschaft des Bundesrates vom 23. Oktober 19742},

beschliesst .

Art. 1

1 Die Volksinitiative vom 20. Mérz 1973 gegen die Beschrinkung des Stimm-
rechts bei Staatsvertrigen mit dem Ausland wird Volk und Stinden zur Ab-
stimmung unterbreitet.

2 Eslautet wie folgt:

Die Bundesverfassung vom 29. Mai 1874 wird wie folgt ergénzt:

Artikel 89 Absatz 3

3 Staatsvertrige mit dem Auslande, befristet oder unbefristet, sind ebenfalls
dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen, wenn es von 30 000 stimm-
berechtigten Schweizerblirgern oder von 8 Kantonen verlangt wird.

Artikel 89 Absatz 4 wird aufgehoben.

11
Artikel 89 Absatz 3 tritt sofort nach Annahme durch Volk und Stédnde und
dem Erwahrungsbeschluss der Bundesversammlung in Kraft.

Zum gleichen Zeitpunkt beginnt die Referendumsfrist fiir bestehende, befri-
stete Staatsvertrage mit dem Ausland.

1 BB11973 1 1064
2 BBI1974 111133
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Art. 2

1 Gleichzeitig wird der Gegenentwurf der Bundesversammlung Volk und
Stinden zur Abstimmung unterbreitet.

2 Er lautet wie folgt:
Die Absitze 3 und 4 des Artikels 89 der Bundesverfassung werden durch
folgenden Text ersetzt:

3 Absatz 2 ist auch anwendbar auf volkerrechtliche Vertrage, die unbefristet
und unkiindbar sind oder durch Beschluss der Mehrheit aller Mitglieder in jedem
der beiden Rite dem Volk zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt werden.

4 Der Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit oder zu suprana-
tionalen Organisationen ist Volk und Stinden zur Annahme oder Verwerfung
vorzulegen.

Art. 3

Die Bundesversammlung empfiehlt Volk und Stinden die Volksinitiative zu
verwerfen und diesen Gegenentwurf anzunehmen.

v

3859
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