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EXECUTIVE SUMMARY

Mit der Globalisierung und der weltweiten Vernetzung wdchst die Anzahl der
Regeln, zu denen sich die Staaten gegenseitig verpflichten. So ist in den letzten
Jahren auch in der Schweiz die Anzahl der abgeschlossenen Staatsvertrage lau-
fend gestiegen. Diese Zunahme ist vor allem auf Vertrage mit mehreren Part-
nern, sogenannte multilaterale Staatsvertrage, zurtickzufiihren.

Vor diesem Hintergrund lancierte die AUNS (Aktion fiir eine unabhangige und
neutrale Schweiz) eine Volksinitiative zur Erweiterung des obligatorischen Refe-
rendums auf alle Staatsvertrage, "dJe:

1.

eine multilaterale Rechtsvereinheitlichung in wichtigen Bereichen herbei-
fihren,

die Schweiz verpflichten, zukiinftige rechtsetzende Bestimmungen in
wichtigen Bereichen zu Gbernehmen,

Rechtsprechungszustdndigkeiten in wichtigen Bereichen an ausldandische
oder internationale Institutionen Ubertragen,

neue einmalige Ausgaben von mehr als 1 Milliarde Franken oder neue
wiederkehrende Ausgaben von mehr als 100 Millionen Franken nach sich
ziehen."

Die AUNS will damit die demokratische Legitimation von Staatsvertrdgen erho-
hen und Unabhdngigkeit und Souverdnitat der Schweiz schiitzen. Aber die An-
nahme der Initiative hatte gegenteilige Folgen, denn:

Staatsvertrdge sind bereits jetzt demokratisch legitimiert.

Staatsvertrage werden von Bundesrat in Zusammenarbeit mit dem Parla-
ment ausgehandelt, unterzeichnet und ratifiziert. Heute unterliegen
Staatsvertrage dem fakultativen Referendum. Somit kdnnen 50'000
Stimmbirger/innen oder acht Kantone verlangen, dass ein Staatsvertrag
dem Volk vorgelegt wird. Seit der Einflihrung des Staatsvertragsreferen-
dums 1921 hatte 245 Mal das Referendum ergriffen werden kénnen. Von
dieser Moglichkeit wurde nur zehn Mal Gebrauch gemacht; erfolgreich
waren schliesslich nur zwei dieser Referenden. Folglich geniigt die heutige
Regelung, um die Legitimitdt von Staatsvertrdgen zu garantieren.

Die Initiative fordert eine unnoétige und teure Abstimmungsflut.

Pro Jahr musste aufgrund der Zunahme multilateraler Vertrage mindestens
mit acht weiteren Abstimmungsvorlagen gerechnet werden. Damit kénnte
eine seriose Auseinandersetzung der Stimmbiirger mit den Vertrdgen
nicht mehr stattfinden, Abstimmungen wiirden zum Spielball von Interes-
sensgruppen. Der Bundesrat geht in seiner Botschaft von durchschnittlich
lediglich drei zusatzlichen Abstimmungen pro Jahr aus. In der Botschaft
wird aber eine Auslegung des Begriffs Wichtigkeit verwendet, die einer
analogen Auslegung der aktuellen Regelung wie auch der Auslegung der
Initianten widerspricht. Denn es ist davon auszugehen, dass bei Vorliegen
einer wichtigen Bestimmung in einem Vertrag der ganze Vertrag zur Ab-
stimmung gelangen muss, da das Abdndern einer Bestimmung bei einem
volkerrechtlichen Vertrag nicht moglich ist.

Anbetrachts der bestehenden Mitsprachemoglichkeit des Volkes und der
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bisherigen Nutzung derselben ldsst sich dieser Aufwand kaum rechtferti-
gen. Der zusatzliche Kostenaufwand betriige jahrlich wohl rund 23 Mio.
CHF.

¢ Das obligatorische Referendum starkt die Demokratie nicht.

Mit Annahme der Initiative wiirden, mit wenigen Ausnahmen, immer noch

gleich viele Staatsvertrage dem Referendum unterliegen. Das Referendum

ware aber neu nicht mehr fakultativ, sondern obligatorisch. Das obligato- Foderalismus

rische Referendum ist ein Resultat der historischen Entwicklung der  stattbemo-
. . .. . kratie

Schweiz vom Staatenbund zum Bundesstaat und diente urspriinglich der

foderalistischen Starkung der kleineren Kantone. Die Anderung wiirde also

nicht etwa die demokratische Legitimation von Staatsvertrdgen erhohen,

sondern die foderale Legitimation.

e Die Initiative schwacht die Verhandlungsposition der Schweiz.

Multilaterale Vertrdge entstehen in einem dynamischen Umfeld. Ein Refe-
rendumszwang fir Staatsvertrige wirde die Bewegungsfreiheit der  Schwéchung
Schweizer Vertreter an internationalen Konferenzen zur Aushandlung von ¢ S¢<weiz
multilateralen Vertrdgen stark einschrdanken und damit die Verhandlungs-

position der Schweiz schwachen.
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1 EINLEITUNG

Mehr Demokratie hort sich immer verlockend an. Gerade bei internationaler Poli-
tik, wo der kleine Mann sowieso nicht mitreden darf. Ebensolches haben sich die
Mitglieder der AUNS gedacht und das Thema aufgegriffen, eine Initiative lanciert
und mit genitigend Unterschriften eingereicht. Die Initiative will Art. 140
Abs. 1 BV! um folgenden Wortlaut ergdnzen und damit dem obligatorischen Refe-
rendum unterstellen:

d. die volkerrechtlichen Vertrdge, die:

1. eine multilaterale Rechtsvereinheitlichung in wichtigen Bereichen herbei-
fihren,

2. die Schweiz verpflichten, zukiinftige rechtsetzende Bestimmungen in
wichtigen Bereichen zu Gbernehmen,

3. Rechtsprechungszustdndigkeiten in wichtigen Bereichen an ausldandische
oder internationale Institutionen lbertragen,

4. neue einmalige Ausgaben von mehr als 1 Milliarde Franken oder neue
wiederkehrende Ausgaben von mehr als 100 Millionen Franken nach sich
ziehen.

Worum geht es bei der Initiative? In den Worten CASPAR BAADERS, des Fraktionspra-
sidenten der Schweizerischen Volkspartei (SVP), geht es darum, ,ein Zeichen fir
mehr Demokratie bei internationalen Vertragen zu setzen®.2

Erhalten wir, das Volk, tatsachlich mehr Rechte? Oder wird etwas erschaffen, das
sich erhaben und verlockend anhoért, aber tberfliissig oder gar gefahrlich ist? In
der Praxis gar nicht anwendbar? Und: Bedeutet die Initiative tatsachlich die ver-
heissene Starkung der Demokratie?

Im folgenden Artikel wird deshalb untersucht, ob die Initiative tatsachlich mehr
Volksrechte bewirkt und ob dies tiberhaupt Sinn macht. Zunachst wird die gelten-
de Rechtslage zum Staatsvertragsreferendum erlautert. Danach werden die ein-
zelnen Bestimmungen des Initiativtextes kommentiert. Sodann werden die politi-
schen Auswirkungen und die auftretenden Probleme diskutiert, bevor die Auswir-
kung der Annahme der Initiative quantifiziert wird.

1Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (SR 101).
2Amtliches Bulletin (AB) 2007 N. 52 f.

Initiative im
Wortlaut

Aufbau des
Papers
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2 STATUS QUO UND DIE ZUKUNFTIGE REGELUNG

2.1 VOLKSRECHTE IN DER SCHWEIZ

Die Volksrechte sind in der Schweizerischen Bundesverfassung in Art. 138 ff. BV
geregelt. Dem Stimmvolk stehen dabei zwei Instrumente zur politischen Mit-
sprache zur Verfiigung, die Initiative und das Referendum. Da sich die vorlie-
gende Abhandlung mit dem fakultativen bzw. obligatorischen Referendum be-
fasst, ist auf die Volksinitiative im Folgenden nicht ndher einzugehen.

2.2 DAS REFERENDUM

Das Referendum ist das Mittel, welches dem stimmberechtigten Volk die Besta-
tigung oder Verwerfung eines Parlamentsbeschlusses ermoglicht.3 Das Referen-
dum ist in Art. 140 f. BV verankert. Dabei unterscheidet die Bundesverfassung
zwischen dem obligatorischen und dem fakultativen Referendum. Ob ein Parla-
mentsbeschluss dem obligatorischen oder dem fakultativen Referendum unter-
steht, bestimmt sich somit nach der Bundesverfassung.

Unterliegt ein Parlamentsbeschluss auf Grund gesetzlicher Anordnung oder
freiwilliger Anwendung des obligatorischen Referendums der Volksabstim-
mung4, liegt ein obligatorisches Referendum vor. Von einem fakultativen Refe-
rendum hingegen spricht man, wenn das Parlament beschliesst, dass eine be-
stimmte Anzahl Stimmbiirger oder Kantone eine Volksabstimmung verlangen
konnen.> Damit ein fakultatives Referendum zustande kommt, bedarf es nach
Art. 141 Abs. 1 BV entweder der Unterschrift von 50'000 Stimmberechtigten
oder des Verlangens von acht Kantonen.

2.3 DAS STAATSVERTRAGSREFERENDUM

Als Staatsvertragsreferendum wird das Referendum iber volkerrechtliche Ver-
trdge bezeichnet. Das Referendum Uber volkerrechtliche Vertrage ist das wich-
tigste direkt-demokratische Instrumentarium des Stimmvolkes zur Mitsprache
an der Aussenpolitik.6 Jedoch unterliegen nicht alle volkerrechtlichen Vertriage
der gleichen Art von Referendum.

Volkerrechtliche Vertrage lber den Beitritt zu Organisationen kollektiver Sicher-
heit und zu supranationalen  Gemeinschaften unterliegen hach
Art. 140 Abs. 1 lit. b BV dem obligatorischen Referendum und bediirfen der Zu-
stimmung der Mehrheit von Volk und Standen. Die Genehmigung einer Mehrheit
der Stimmenden ist nach Art. 141 Abs. 1 lit. d BV notwendig fiir volkerrechtliche
Vertrage, die unkindbar sind, den Beitritt zu internationalen Organisationen
vorsehen oder eine multilaterale Rechtsvereinheitlichung herbeifiihren.

Entscheidender Unterschied zwischen dem fakultativen und dem obligatorischen
Referendum ist, mit welcher Mehrheit die volkerrechtlichen Vertrage genehmigt

3Hangartner, Y. / Kley, A. 2000: N. 340.

Fakultatives
VS,
obligatori-
sches
Referendum

Standemehr
und Volks-

4 Auf die freiwillige Anwendung des Referendums, das sogenannte "Referendum suwi generis", wird bei der Priifung

des Gegenentwurfs in Kapitel 5 ndher eingegangen.
SHangartner, Y. / Kley, A. 2000: N. 346.
6Schulte, C. 2006: 71.
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werden miissen. Unterliegt ein volkerrechtlicher Vertrag dem obligatorischen
Referendum, so bedarf er zu seiner Genehmigung einer Mehrheit von Volk und
Standen, das heisst, es muss sowohl eine Mehrheit der Stimmenden, als auch
eine Mehrheit der Kantone dem Vertrag zustimmen. Unterliegt ein volkerrechtli-
cher Vertrag hingegen dem fakultativen Referendum, so bedarf er lediglich der
Genehmigung einer Mehrheit der Stimmenden, ein Stindemehr ist nicht erfor-
derlich.

Wiirden nun die von der Initiative aufgezahlten volkerrechtlichen Vertrage eben-
falls dem obligatorischen Referendum unterstellt, bedeutete dies, dass diese
Vertrdge zukiinftig zur Genehmigung nicht nur der Zustimmung der Mehrheit
der Stimmenden, sondern auch der Mehrheit der Kantone bediirften.

2.4 EINFLUSS DES PARLAMENTS

Das Referendum liber volkerrechtliche Vertrage kniipft an den Genehmigungs-
beschluss der Bundesversammlung an.?” Gemadss Art. 166 Abs. 2 BV genehmigt
die Bundesversammlung die volkerrechtlichen Vertrage, ausgenommen derjeni-
gen fur deren Abschluss aufgrund von Gesetz oder volkerrechtlichem Vertrag
der Bundesrat zustdndig ist.

Wenn nun die Bundesverfassung gewisse volkerrechtliche Vertrige dem Refe-
rendum unterstellt, so ist damit der Beschluss gemeint, mit dem die Bundesver-
sammlung einen solchen Vertrag genehmigt. Volkerrechtliche Vertrage, die der
Bundesrat ohne Genehmigung der Bundesversammlung abschliessen darf, un-
terstehen daher von vornherein nicht dem Referendum.8 Formeller Gegenstand
des Referendums ist somit der Genehmigungsbeschluss der Bundesversamm-
lung, materiell entscheidet das Volk jedoch tiber den vélkerrechtlichen Vertrag.?

Ob ein Staatsvertrag dem obligatorischen Referendum unterliegt, untersteht
somit der Entscheidungskompetenz des Parlaments. Das Parlament konnte ei-
nen Genehmigungsbeschluss, der dem fakultativen Referendum unterstehen
wiirde, dem obligatorischen Referendum unterstellen. So wurden im Parlament
Vorstdsse eingereicht, welche konkrete volkerrechtliche Vertrage dem obligato-
rischen Referendum unterstellen. Dies jedoch erfolglos.10 Die Bundesversamm-
lung orientiert sich somit am engen Wortlaut von Art. 140 Abs. 1 lit. b BV und
raumt sich keinen Ermessensspielraum ein.

7Hangartner, Y. / Kley, A. 2000: N. 1057.

8lbid.: N. 1085.

91bid.: N. 1159.

10 Obligatorisches Referendum uber das GATS; Parlamentarische Initiative eingereicht von J. Zisyadis:

http://www.parlament.ch/D/Suche/Seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=20050407, besucht am 4.9.2011;

Obligatorisches Referendum tber die Personenfreiziigigkeit, Motion eingereicht von A. Amstutz:

http://www.parlament.ch/d/suche/seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=20073183, besucht am 4.9.2011.

mehr

Verfahren
vor dem
Parlament

Erfolglose
Vorstosse
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3 KOMMENTIERUNG DER EINZELNEN BESTIMMUNGEN

Im Vorschlag des Initiativkomitees wird in Ziff. 1 und 2 festgelegt, dass neu vol-
kerrechtliche Vertrage, die eine multilaterale Rechtsvereinheitlichung herbeifiih-
ren (Ziff. 1) oder die die Schweiz zur Ubernahme von zukiinftigen rechtsetzen-
den Bestimmungen verpflichten (Ziff. 2), dem obligatorischen Referendum un-
terliegen. Ausserdem werden die Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen
(Ziff. 3) und die Verpflichtung zu Ausgaben ab einer bestimmten Hohe (Ziff. 4)
dem obligatorischen Referendum unterworfen.

3.1 RECHTSVEREINHEITLICHUNG UND RECHTSETZENDE ORGANE

3.1.1 MULTILATERALE RECHTSVEREINHEITLICHUNG (ZIFF. 1)

Das Kriterium der multilateralen Rechtsvereinheitlichung war im Vorentwurf (VE)
zur neuen BV vorgesehen.1l Ein multilateraler Vertrag wird zwischen drei oder
mehr Vertragsparteien abgeschlossen, im Gegensatz zum bilateralen, bei wel-
chem nur zwei Vertragsparteien vorliegen. Eine multilaterale Rechtsvereinheitli-
chung liegt vor, wenn ein volkerrechtlicher, multilateraler Vertrag weitgehend
direkt anwendbares Einheitsrecht schafft, welches Landesrecht unmittelbar er-
setzt oder erganzt in einem Umfang, der nach landesrechtlichen Massstdaben die
Schaffung eines separaten Gesetzes als sinnvoll erscheinen lassen wiirde.12 Dies
kann sich auch nur auf einzelne Normen beziehen, sofern diese von grundle-
gender Bedeutung sind.13 Nicht umfasst werden somit bilaterale Abkommen,14
sofern diese nicht faktisch zu einer multilateralen Rechtsvereinheitlichung fiih-
ren.15

Die vom Initiativkomitee vorgeschlagene Regelung wird im Sinne des Vorent-
wurfs zur Bundesverfassung auszulegen sein, der den Auslegungsrahmen im
Bereich der Volksrechte fiir den Begriff der multilateralen Rechtsvereinheitli-
chung in der Bundesverfassung festlegt.

3.1.2 ZUKUNFTIG RECHTSETZENDE BESTIMMUNG (ZIFF. 2)

Neu ist der Vorschlag, bei der Verpflichtung zur Ubernahme von zukiinftigen,
rechtsetzenden Bestimmungen das obligatorische Referendum anzuwenden.
Mitinitiant Luzi STAMM verweist in seiner ,Beurteilung aus verfassungsrechtlicher
Sicht* auf Vertrage, in denen der Gesetzgeber gebunden wird, zukiinftige Best-
immungen zu Ubernehmen. In diesen Fillen werde ,gewissermassen die Katze
im Sack gekauft“.16

Zundchst ist festzuhalten, dass nach der Formulierung weiterhin nur volker-
rechtliche Vertrage zur Abstimmung gebracht werden kénnen. Sobald also eine
Volksabstimmung einen Vertrag gutgeheissen hat, kénnte sich die Schweiz auch
nach der neuen Regelung der rechtsetzenden Befugnis der Organisation oder

11Bundesblatt (BBI) 1997 I 1.

12BBl 1997 |1 472.

13|bid.

14 Diggelmann, O. 2005: 43.

15 BBI 1997 1 472 f., ebenso Hangartner, Y. / Kley, A. 2000: N. 1124.

16 Stamm, L. Die Initiative ,Staatsvertrdge vors Volk* aus verfassungsrechtlicher Sicht,
http://www.auns.ch/download/meldungen/0803 13referate.pdf, S. 9, besucht am 4.9.2011.
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den Organen nur durch Kindigung entziehen.1?

Der Anwendungsbereich der zukiinftigen rechtsetzenden Bestimmung, die nicht
zugleich als multilaterale Rechtsvereinheitlichung aufzufassen istund damit be-
reits von Ziffer 1 der Initiative erfasst wird, scheint beschrankt. Denkbar ist die
Anwendung in zwei Fdllen:

1. Fur die Rechtssetzung wird ein Organ oder eine Organisation eingesetzt,
wobei sich die Rechtsvereinheitlichung nur auf bilaterale Verhaltnisse
bezieht.

2. Fir die Rechtssetzung wird ein Organ oder eine Organisation eingesetzt,
ohne dass bei Abschluss des Vertrages Recht vereinheitlicht wird.

Der erste Fall wird wohl kaum Relevanz erlangen. Die Verhandlung zwischen
zwei Staaten ist unabhdngig davon, ob ein spezielles Gremium eingesetzt wird,
oder ob diese von Verhandlungsdelegationen gefiihrt wird, vom Einverstdndnis
beider Parteien abhidngig. Deshalb wird ein bilateraler Vertrag im Normalfall kein
Instrument der Rechtsfortentwicklung vorsehen.

Auch der zweite Fall scheint wenig realistisch. Er betrifft Szenarien, in welchen
kein Konsens beziiglich einer Rechtsvereinheitlichung in wichtigen Bereichen
besteht, jedoch ein Konsens dariiber, dass ein Organ oder eine Organisation
diese Rechtsvereinheitlichung vornehmen soll.

Die Bestimmung betreffend der Ubertragung zukiinftiger rechtsetzender Befug-
nisse wird somit in der Praxis nicht eine eigenstdndige Relevanz entwickeln, da
sie, wie die Bestimmung (iber die multilaterale Rechtsvereinheitlichung nur in
wichtigen Bereichen zur Anwendung kommt.

3.1.3 WICHTIGER BEREICH

Als wichtige Bereiche im Sinne des Initiativkomitees kann auf die bestehende
Regelung zum fakultativen Referendum Riickgriff genommen werden. Art. 141
Abs. 1 lit. d Ziff. 3 BV sieht das fakultative Referendum fiir vélkerrechtliche Ver-
trage vor, die wichtige rechtsetzende Bestimmungen enthalten oder deren Um-
setzung den Erlass von Bundesgesetzen erfordert. Nach Meinung der Staatspoli-
tischen Kommission des Standerates (SPK-S) soll die Auslegung der Wichtigkeit
beim fakultativen Referendum an die Kriterien von Art. 164 Abs. 1 BV ankniip-
fen.18

Wichtig ist ein Vertrag somit, wenn er einen grossen Adressatenkreis oder eine
grosse Zahl von Lebenssachverhalten betrifft, stark in die bisherige Rechtsstel-
lung der Adressaten eingreift, erhebliche finanzielle Folgen nach sich zieht, fir
die politische Willensbildung, die Behoérdenorganisation oder das Verfahren von
bestimmter Bedeutung ist, oder besonders umstrittene Fragen zum Gegenstand

Anwen-
dungsbereich
der
Bestimmung

Keine Rele-
vanz

Bestehender
Wichtigkeits-
begriff

Definition
der Wichtig-
keit

17 Die Frage der Kiindigung internationaler Vertrdge wird von den Initianten nicht aufgegriffen, weshalb auch mit der

Initiative unklar bleibt, wie die Volksrechte hier gewahrt wiirden. Betreffend Revision der Volksrechte,

Diggelmann, O. 2005: 44.

18 Thirer, D. 2008: N. 31; ebenso sehen die Initianten die Wichtigkeit in Art. 164 BV geregelt, Fehr, H.: Wortlaut,
Stossrichtung und Wirkung der Initiative http://www.auns.ch/download/meldungen/080313referate.pdf, S. 5,

besucht am 2.11.2009.
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hat.12 Diese von der Lehre entwickelten Hilfskriterien konnen nur veranschauli-
chen, was als wichtig zu gelten hat. Der Entscheid hieriiber liegt schliesslich
beim Parlament.20

3.2 UBERTRAGUNG VON RECHTSPRECHUNGSBEFUGNISSEN (ZIFF. 3)

Die Bestimmung ist wohl insbesondere gegen Falle wie denjenigen der Anerken-
nung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte in Strassburg (EGMR)
gerichtet.2! Die Einfiihrung der Gerichtsbarkeit des EGMR ohne Unterstellung
unter ein Referendum ist aus heutiger Perspektive fiir das Mitspracherecht des
Volkes tatsdchlich eher untypisch und an der Wichtigkeit des Beitritts gemessen
unglicklich. Nach heutigem Recht allerdings unterlage die Anerkennung des
EGMR dem fakultativen Referendum (gemass Art. 141 Abs. 1 lit. a und c BV).

EGMR als
Sonderfall

Daneben kommt dem Internationalen Gerichtshof (IGH) sowie den internationa-
len Strafgerichtshofen Bedeutung zu. In gewissen Bereichen ist ausserdem die
Rechtsprechung des Européaischen Gerichtshofes (EuGH) fiir die Schweiz relevant
(so etwa im Bereich des Schengenabkommen oder des LugU?2).

Die Norm wird dann anzuwenden sein, wenn Rechtsprechungsbefugnisse an
internationale oder auslandische Gerichte lbertragen werden.23Nicht vom Initia-

tivtext umfasst ist jedoch die neue Schaffung von Rechtsprechungsbefugnissen,

wie dies etwa beim EGMR der Fall war. Der Wille der Initianten geht hingegen Anwen-
klar in diese Richtung, wobei das Stimmvolk grundsatzlich nur tGber den Text, dungsbereich
nicht Gber den Willen der Initianten abstimmt. Da der Entscheid jedoch bei der
Bundesversammlung liegt, ist davon auszugehen, dass auch dort die Unter-

scheidung nicht gemacht wird.

3.3 AUSGABEN VON MEHR ALS 1 MIA., WIEDERKEHRENDE AUSGABEN VON
100 MIO. (ZIFF. 4)

Finanzbeschliisse unterliegen bisher auf Bundesebene nicht dem Referendum,24

hingegen hat sich dies auf kantonaler Ebene in vielen Kantonen etabliert, und

auch auf Bundesebene wurde die Einfilhrung des Finanzreferendums gepriift.

Besonders im Bereich der Aussenpolitik war dies jedoch umstritten. Im Bericht Diskussion

der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates (SPK-N) war PROF. RAI- D
. . . . L. Finanz-

NER J. SCHWEIZER etwa der Ansicht, dass ein Finanzreferendum in aussenpoliti- referendum

schen Belangen die Glaubwiirdigkeit und Handlungsfiahigkeit der schweizeri-

schen Aussenpolitik beschranken wiirde. Fiir die SPK-N hingegen stellt sich das

Problem nicht, weil diese Ausgaben in der Regel an einen Staatsvertrag gebun-

den sind.25 Im Bereich der Aussenpolitik miissten zahlreiche Ausgaben aufgrund

19Tschannen, P. 2008: N. 8; Hafelin, U. / Mdiller, G. / Uhlmann, F. 2006: N. 396 ff.
20 Diggelmann, O. 2005: 43.

21 Siehe etwa Stamm, L.: Die Initiative ,Staatsvertrage vors Volk" aus verfassungsrechtlicher Sicht,
http://www.auns.ch/download/meldungen/0803 13referate.pdf, S. 8, besucht am 4.9.2011, der nur den EGMR als
internationalen Gerichtshof erwahnt.

22 Jbereinkommen vom 16. September 1988 iiber die gerichtliche Zustindigkeit und die Vollstreckung gerichtlicher
Entscheidungen in Zivil- und Handelssachen (Lugano-Ubereinkommen) (mit Prot. und Erkl.) (SR 0.275.11).

23BBl 2010 6980.

24 So auch Stamm, L.: Die Initiative ,Staatsvertrdge vors Volk* aus verfassungsrechtlicher Sicht,
http://www.auns.ch/download/meldungen/0803 13referate.pdf, S. 10, besucht am 4.9.2011.

25 Gebundene Ausgaben missen geleistet werden, um die rechtlichen Vorgaben zu erfiillen, ungebundene hingegen
kénnen etwa Finanzhilfen und andere freiwillige Ausgaben umfassen.
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einer in einem Staatsvertrag oder in einem Gesetz festgehaltenen Bestimmung
getdtigt werden. Das Finanzreferendum kénne aber nur bei ungebundenen Aus-
gaben in Betracht gezogen werden.26 Bei Annahme der Initiative misste Ziff. 4
jedenfalls im Sinne der Kommission ausgelegt werden, da ansonsten die Verlet-
zung von Staatsvertragen in Kauf genommen wiirde. Das Argument des Mitiniti-
anten Luzl STAMM,27 Ausgaben missten sich auf eine demokratisch abgestiitzte
gesetzliche Grundlage stiitzen, geht insoweit ins Leere, als die demokratische
Abstitzung auch gegeben ist, wenn nur das Parlament liber einen Staatsvertrag
entscheidet. Die demokratische Legitimation ist somit sowohl bei Gesetzen als
auch bei Staatsvertrdagen bisher in gleichem Ausmass gegeben.

3.4 VERHALTNIS VON BV 140 |1 D (NEU) ZU BV 141 1D

Bei einer Annahme der Initiative wiirden Staatsvertrage, welche unter beide Arti-
kel zu subsumieren waren, im Sinne der /ex posterior dem obligatorischen Refe-
rendum unterliegen. Somit unterldgen dem fakultativen Staatsvertragsreferen-
dum nur noch der Beitritt zu internationalen Organisationen, sowie bilaterale
Vertrdge, die unbefristet und unkiindbar sind oder wichtige rechtsetzende Best-
immungen enthalten oder deren Umsetzung den Erlass von Bundesgesetzen
erfordert.

26 Parlamentarische Initiative, Einfihrung eines Finanzreferendums, Vorentwurf und erlauternder Beri
Staatspolitischen Kommission des Nationalrates vom 16. Februar 2007,
http://www.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/1492 /Bericht.pdf, S. 17 f., besucht am 4.9.2011.

27 Stamm, L.: Die Initiative ,Staatsvertrage vors Volk" aus verfassungsrechtlicher Sicht,
http://www.auns.ch/download/meldungen/0803 13referate.pdf, S. 10, besucht am 4.9.2011.
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4 FOLGEN DER INITIATIVE

In diesem Kapitel soll die Initiative aus drei verschiedenen Perspektiven beleuch-
tet werden. Zunadchst werden die Erweiterung der Volksrechte und deren Aus-
wirkung auf die demokratische Legitimitdt von Staatsvertrdgen analysiert. In
einem zweiten Teil wird auf die Folgen der Initiative eingegangen, wobei insbe-
sondere auf das Spannungsfeld zwischen dem vorgeschlagenen Verfassungsar-
tikel und der Schweiz als verlasslicher Handelspartner auf dem internationalen
Parkett hingewiesen wird. In einem letzten Teil wird die Notwendigkeit der stdr-
keren Gewichtung der bevélkerungsarmen Kantone in aussenpolitischen Fragen
hinterfragt.

4.1 ERWEITERUNG DER VOLKSRECHTE - GUT, BESSER, AM BESTEN?

Die Initianten gehen davon aus, dass jegliche Erweiterung der Volksrechte er-
strebenswert sei. In seiner Stellungnahme rechtfertigt Luzi STAMM diese Hypothe-
se, indem er ausfiihrt, erweiterte Volksrechte seien gleichbedeutend mit besse-
ren Bedingungen gegeniiber dem Ausland, und es widerspreche der Erfahrung,
dass Politiker die besseren Entscheide als das Volk trafen.28

Fir JEAN-DoMINIQUE CIPOLLA, einen der Mitinitianten, hadtte die Initiative auch den
Vorteil, die Legitimitdat von Staatsvertragen zu starken. PIRMIN SCHWANDER, Prasi-
dent der AUNS, unterstreicht ebenfalls, dass die Schweiz immer mehr von frem-
dem Recht liberflutet wiirde, welches ungentigend legitimiert sei.29

Die Starkung der Volksrechte wird also einerseits mit der grosseren Weisheit des
Volkes, andererseits mit der mangelnden Legitimitit von Staatsvertrdgen be-
griindet. Deshalb sollen die Volksrechte auf zwei Ebenen gestarkt werden: Ers-
tens indem mehr Staatsvertrdge automatisch (und nicht mehr via fakultatives
Referendum) zur Abstimmung gelangen, zweitens indem zusatzlich das Erfor-
dernis des Standemehrs eingefiihrt wird.

Somit erachten die Initianten jede Erweiterung der Volksrechte als gleichbedeu-
tend mit grosserer Legitimitat und besseren Bedingungen fiir die Schweiz.

Einerseits miisste also die Hypothese ,mehr Volksrechte — bessere Resulta-
te“ hinterfragt werden. Dabei handelte es sich allerdings um eine empirische
Untersuchung, bei welcher es schwierig wire, eine Grundlage fiir die Qualitats-
beurteilung zu finden. Andererseits ist es aber wichtig zu untersuchen, ob die
vorgeschlagene Losung zu einer grdsseren Legitimitdt von Staatsvertragen fiih-
ren wirde.

Auf die erste, sehr politisch gefarbte Frage kann hier nicht eingegangen werden.
Hingegen wird im Folgenden die Legitimitdtsfrage untersucht.

Es wurde bereits gezeigt, dass fiir die Initianten eine Erweiterung der Volksrech-
te (hier im Rahmen der Aussenpolitik) gleichbedeutend mit erhohter Legitimitat
ist. Somit wiirde in den Augen der Initianten die grdsste Legitimitdt erreicht,

Argumente
der
Beflirworter

Qualitativ
bessere
Volks-
entscheide?

Legitimitat

28 Stellungnahme Stamm, L.: abrufbar unter http://www.auns.ch/download/meldungen/090811stamm.pdf, besucht

am 9.9.2011.

29 Stellungnahme Schwander, P.: abrufbar unter http://www.auns.ch/download/meldungen/090811schwander.pdf,

besucht am 9.9.2011.
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wenn sich das Volk zu jedem Gesetz und zu jedem Staatsvertrag dussern kénn-
te.

Offensichtlich gdbe dies praktische Probleme: Der Verwaltungsaufwand und die

damit verbundenen Kosten wdren schlicht zu gross. Da somit die grosste Legi- ] G_r_OS_St__e
timitdt nicht erreicht werden kann, miissen die Grenzen des Verfahrens aufge- eg't'?i'ctsz
zeigt werden. Es muss untersucht werden, was notwendig ist, damit eine Ent- erreichbar

scheidung ausreichend legitimiert ist.

Art. 2 Abs. 1 BV bietet ein Indiz fir die Grenzen der Legitimitit eines Entschei-
des: Ein Entscheid muss die Freiheit und die Rechte des Volkes schiitzen und die
Unabhdngigkeit und Sicherheit des Landes wahren.30

Die sich stellende Kernfrage lautet also, wie die Schweiz fihig bleibt, souveradn

Uber ihre internationalen Verbindlichkeiten zu entscheiden. Es steht also die

Fahigkeit der Schweiz in der Rolle als unabhdngiger internationaler Akteur zur Wahrung
Diskussion. Garantiert der aktuelle Modus die Souveranitdt der Schweiz? Oder ist der
die vorgeschlagene Anderung notwendig? Hat JEAN-DOMINIQUE CIPOLLA Recht,  Souveranitat
wenn er sagt, die Erweiterung der Volksrechte sei zur Wahrung der Souveranitat
notwendig?3!

Zundchst einmal ist es wichtig zu betonen, dass die Verhandlungen der Schweiz
mit ihren internationalen Partnern nicht bar jeglicher demokratischer Kontrolle
sind. Der Bundesrat fiihrt die Verhandlungen in mehr oder weniger enger Zu-

sammenarbeit mit dem Parlament sowie unter Mitsprache der Kantone.32 Nach . Helmig_e
Art. 140 BV entscheidet am Ende das Volk, wenn es um den Beitritt zu Organisa- :‘Cn;z jzztn':
tionen der kollektiven Sicherheit oder um den Beitritt zu supranationalen Orga- trolle

nisationen geht. Des Weiteren steht das Fakultativreferendum zur Wahrung der
Souveranitat zur Verfligung, wobei hier das Sammeln der Unterschriften von
50'000 Stimmbiuirgern notwendig ist.

Angesichts dieser Verfahren ist die Legitimitdt auch heute gewahrleistet, denn
sowohl das Parlament als auch das Volk hat die Moglichkeit, einzuschreiten,
wenn sie Souverdnitit und Unabhadngigkeit in Gefahr glauben. Somit scheinen
die Initianten etwas (ibereifrig, es wird mehr demokratische Legitimitat gefor-
dert, als notwendig ist. Insgesamt erscheint die Initiative aus diesem Blickwinkel
nicht gerade verhdngnisvoll, aber tberflissig.

Souveradnitat
bereits heute
gewahrt

4.2 SOLIDER VERHANDLUNGSPARTNER AUF INTERNATIONALEM PARKETT

Die Uberfliissigkeit ware an sich kein Grund, die Initiative abzulehnen. Es gilt
deshalb die praktischen und politischen Probleme der Initiative zu beleuchten.

30 Art. 2 BV.

31Cipolla, J-P.: Stellungnahme. Abrufbar unter http://www.auns.ch/download/meldungen/090811cipolla.pdf,
besucht am 9.9.2011.

32 Art. 184 BV sowie Bundesgesetz lUber die Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes (BGMK) vom
22. Dezember 1999 (SR 138.1).
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Die Initiative beriicksichtigt die spezielle Natur von Staatsvertragen nicht, was zu
praktischen Problemen fiir unser Land fiihren koénnte. Gemass HAN-
GARTNER/KLEY33 unterscheiden sich Staatsvertrage mindestens in zweifacher Hin-
sicht von dhnlichen Fragen der nationalen Ebene.

Zundchst sind Staatsvertrdge das Ergebnis von Verhandlungen, die von mehre-
ren Akteuren gefiihrt wurden. In den weitaus meisten Féllen sind diese Verhand-
lungen in einen grosseren Kontext zu stellen als gerade nur das angestrebte
Verhandlungsergebnis.

Gerade auch wichtige Fragen, die urspriinglich nicht Ziel der Verhandlungen
waren, wahrend diesen jedoch aufgeworfen werden, werden von den Parteien
vorbesprochen und kénnen zu einem spdteren Zeitpunkt zu einem Vertragswerk
verdichtet werden. Ohne das Vertrauensverhaltnis, welches durch ausgehandelte
Vertrdge entsteht, ist dies schwer denkbar. Vergangene und zukiinftige Ver-
handlungsrunden tragen so zu einem Vertrauensverhadltnis bei, welches Ver-
tragsabschliisse erst ermdglicht.

Im Weiteren sind Staatsvertrdge immer haufiger das Resultat multilateraler Ver-
handlungen, die vom Zusammenspiel einer Vielzahl von Akteuren leben und
immer komplexere Fragen zu |I6sen haben. Die Resultate werden haufig in dem
Sinne einzigartig sein, als die gleiche Konstellation der Verhandlungspartner
schwerlich wieder vorkommen diirfte.

Zieht man diese Eigenschaften von Staatsvertrigen in Betracht, werden die
nachfolgend zu erlduternden praktischen Probleme offensichtlich. Aussern sich
Volk und Stande zu einem Staatsvertrag, wird dieser automatisch aus seinem
Verhandlungskontext gerissen. Der Staatsvertrag wird als Objekt isoliert und in
seinen direkten Auswirkungen diskutiert, womit weitere Vertragsverhandlungen
gefdahrdet werden kdnnen. Ausser Acht gelassen wird, dass Vertragsverhand-
lungen stets ein Geben und ein Nehmen sind: Ein Nachteil bei einer Klausel oder
einem Vertrag kann sehr leicht durch einen Vorteil bei einer anderen Klausel
oder einem anderen Vertrag aufgewogen werden. Auch ist es moglich, dass ein
Nachteil bei einem Ziel hingenommen wird, damit die Verhandlungen fiir das
ndchste Ziel tiberhaupt in Gang kommen. Die Verhandlungspartner kdnnten zu
einem spdateren Zeitpunkt nicht wieder bereit sein, mit einem dhnlichen Ergebnis
zu verhandeln. Der Einzigartigkeit der Vertragsverhandlung wird somit von der
Initiative nicht genligend Rechnung getragen. Die Schweiz kdnnte es verpassen,
eine einmalige Chance zur Ratifizierung eines Staatsvertrages wahrzunehmen.

Verglichen mit der geltenden Regelung des fakultativen Staatsvertragsreferen-
dums (Art. 141 Abs. 1 lit. d BV) liegt der Hauptunterschied beim Wechsel zur
obligatorischen Abstimmung. Der Vorschlag der AUNS geht so bedeutend weiter
als die geltende Regelung, indem ein Automatismus eingefiihrt wird. Das fakul-
tative Referendum ist Ausfluss des Interesses von Volk oder Kantonen, zu wich-
tigen Fragen Stellung nehmen zu kénnen und damit ein wichtiges Element der
demokratischen Legitimierung eines Staatsvertrages. In diesem Interessens-
konflikt zwischen demokratischer Legitimitdat und praktischen Problemen hilft
das fakultative Referendum, die Akzeptanz von Staatsvertrdgen im Volk zu ge-
wdhrleisten ohne die aussenpolitische Handlungsfdhigkeit der Schweiz aufs Spiel

33Hangartner, Y. / Kley, A. 2000: N. 1065 ff.
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zu setzen. Eine automatische Volksabstimmung hingegen, wie sie von der AUNS
gefordert wird, lahmt diese Handlungsfahigkeit ohne Legitimitdatsgewinn. Denn
die Schwelle zum Ergreifen eines fakultativen Referendums liegt tief: Wird ein
Referendum ergriffen, so kommt es in der Regel auch zu Stande.34 Kommt es
nicht zu Stande, so ware es wohl auch an der Urne absolut chancenlos. Wo also
das Bediirfnis nach einer Volksabstimmung besteht, kann es in der Praxis auch
befriedigt werden.

4.3 STARKUNG DES FODERALISMUS STATT DER DEMOKRATIE

Indem den Kantonen bei Annahme der Initiative mehr Gewicht bei der Diskussi-
on von Staatsvertrdgen eingerdaumt wird, erhalten de facto die kleinen Kantone
eine liberproportionale Entscheidungsmacht.35 Es ist daher wichtig zu hinterfra-
gen, ob diese Gewichtung im Bereich der Staatsvertrage wiinschenswert ist. Beim
heute geltenden fakultativen Referendum ist kein doppeltes Mehr gefordert (bis
auf den Beitritt zu supranationalen Organisationen und Organisation fiur kollek-
tive Sicherheit, die dem obligatorischen Referendum unterliegen, Art. 140 Abs. 1
lit. b BV).

Das im 19. Jahrhundert eingefiihrte doppelte Mehr von Volk und Stianden ist ein
Produkt der foderalistischen Struktur der Schweiz. Es wurde zum Schutze der im
Sonderbundskrieg besiegten Minderheit der Kantone eingefiihrt.36 Heute fordern
zahlreiche Wissenschaftler aufgrund der verdnderten demographischen Verhalt-
nisse eine Reform des doppelten Mehrs.37 Einerseits hat die Bevolkerungszahl in
gewissen Kantonen bis auf das Sechsfache zugenommen (z.B. Bern), wahrend
die Bevolkerungszahl in anderen Kantonen stagnierte. Andererseits haben die
Kantone viel von ihrer im 19. Jahrhundert vorhandenen identitatsstiftenden Wir-
kung eingeblisst: Regionen, Stadte und Ballungsrdume spielen heute angesichts
der wachsenden Mobilitdt eine ebenso wichtige Rolle.

Neben dieser grundlegenden Kritik an der Verteilung der Entscheidungsmacht
der Kantone muss insbesondere im Bereich der Staatsvertrdage gefragt werden,
ob sich diese Ausweitung rechtfertigen lasst. Wieder miissen die spezifischen
Eigenschaften von Staatsvertrdgen unterstrichen werden. Sie werden von der
Schweiz als Einheit ausgehandelt. Da es sich bei Staatsvertrdgen um eine natio-
nale Problemstellung handelt (die Schweiz verpflichtet sich als Souverdan und ist
einziges Vertragssubjekt), scheint es schwierig, die zusatzliche Gewichtung der
kleinen Kantone zu rechtfertigen: Das Argument des Schutzes der Kantonsmin-
derheit fallt weg.

Bereits statuiert wurde oben, dass die Initiative Uberfliissig ist.38 Angesichts der
aufgezeigten praktischen und politischen Probleme muss die Initiative abgelehnt
werden. Die Handlungsfahigkeit der Schweiz ist gerade im Bereich der Staats-
vertrdge sehr wichtig und eine Schwachung der Handlungsfahigkeit und damit

34 Siehe Kapitel 4.4.

35 So besitzt ein Bewohner des Kantons Appenzell Innerrhoden (ca. 15'000 Einwohner mit einer halben

Kantonales
Ungleich-
gewicht

Grund des
Standemehrs

Aussenpolitik
im Speziellen

Standesstimme) ein 40.95-faches des Gewichts eines Bewohners von Ziirich (ca. 1'228'600 Einwohner mit einer

Standesstimme)

36 Ebenso ist die Schaffung des Standerates (der Kammer der Kantone) ein Ergebnis des Sonderbundskrieges und

Ausfluss des Schutzes der Kantonsminderheit.
37 Siehe die Analyse von Vatter, A. / Sager, F. 2006: 82 ff. m.w.H.
38Siehe Kap. 4.1.
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der Verhandlungsposition ist nur sehr zuriickhaltend einzufiihren. Auch die
Uberproportionale Gewichtung der kleinen Kantone ldasst sich im Bereich der
Staatsvertrdge nicht rechtfertigen.

4.4 TRAGWEITE DER INITIATIVE

4.4.1 DAS STAATSVERTRAGSREFERENDUM 1921 BIS HEUTE

Die Moglichkeit der Durchfiihrung eines fakultativen Referendums gibt es in der
Schweiz seit der Verfassung von 1874. Das Staatsvertragsreferendum wurde
1921 eingefiihrt, allerdings in einer anderen Form als der heutigen: Dem fakul-
tativen Referendum unterlagen Staatsvertriage, die auf mindestens 15 Jahre ab-
geschlossen wurden oder unbefristet waren. Die Regelung verfehlte die beab-
sichtigte Wirkung3? und wurde im Jahre 1977 geandert. Das Resultat dieser Re-
vision entsprach weitgehend dem heutigen Stand, mit einem Unterschied: Statt
auf das Kriterium der wichtigen rechtsetzenden Bestimmung und dem Erforder-
nis der Umsetzung durch Bundesgesetze wurde auf das Herbeifiihren einer mul-
tilateralen Rechtsvereinheitlichung abgestiitzt. Die heutige Form schliesslich
wurde im Jahre 2003 eingefiihrt.

Seit der Einfiihrung des Staatsvertragsreferendums 1921 gab es 245 Moglich-
keiten zum Ergreifen des Referendums, nur gerade in zehn Fallen wurde das
Referendum auch tatsachlich ergriffen. Von diesen zehn Referenden kam ein
einziges nicht zustande, namlich das Referendum zu den Beschliissen der Uru-
guay-Runde.40 Sieben Mal wurde im Sinne des Staatsvertrages gestimmt, zwei
Mal wurde der Staatsvertrag abgelehnt.

235; 96% 10; 4%
Kein Referendum B Staatsvertrag angenommen
B Staatsvertrag abgelehnt H Referendum nicht zustandegekommen

39 Lombardi, A. et. al. 2008: N. 3.

Geschichte
des Staats-
vertrags-
referendums

Vergangene
Abstim-
mungen

40 Bundesbeschluss liber die Genehmigung der in den Multilateralen Handelsverhandlungen unter der Agide des

GATT (Uruguay-Runde) abgeschlossenen Abkommen.
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Die beiden abgelehnten Vertrage stammen aus den Jahren 192141 und 197642,
In neuester Zeit ist die Zahl der Referenden eher zunehmend: Sieben der zehn
ergriffenen Referenden stammen aus den letzten 20 Jahren, in den letzten funf
Jahren waren es deren vier.

Vorlagen, die dem obligatorischen Referendum unterliegen, bediirfen des dop-
pelten Mehrs von Volk und Standen. Bei den bisherigen neun abgestimmten fa-

kultativen Referenden bestand hier immerhin zwei Mal ein Dissens zwischen D_iSSE”S
Volk und Standen: Einmal bei dem Beitritt zu den Abkommen von Schengen und o
Dublin,43 das zweite Mal bei den biometrischen Pdssen.44 Bei nur neun abge- Stinden

stimmten Vorlagen ldsst sich allerdings keine statistisch relevante Aussage tref-
fen.

4.4.2 HYPOTHETISCHE ANDERUNGEN DURCH DIE INITIATIVE

Fiur die folgende Untersuchung wurde davon ausgegangen, dass die AUNS-
Initiative seit Einflihrung des Staatsvertragsreferendums in Kraft wadre: Es wurde
an allen dem fakultativen Referendum unterliegenden Bundesbeschliissen seit
1921 untersucht und entschieden, ob sie unter die Kriterien des Initiativtextes
zu subsumieren wdren. Fiir den Begriff der Wichtigkeit wurde versucht, der Pra-
xis des Parlamentes seit Einfihrung dieses Kriteriums im Jahre 2003 zu folgen.
Die Kriterien wurden nach der Kommentierung im Kapitel 3, ,Kommentierung
der einzelnen Bestimmungen®, beurteilt. Auch wenn im Einzelfall andere Beur-
teilungen maoglich sind, wiirde das Ergebnis davon kaum beeinflusst. Liegt eine
wichtige Bestimmung in einem Vertrag vor, so muss der ganze Vertrag zur Ab-
stimmung gelangen, da das Abdndern einer Bestimmung bei einem volkerrecht-
lichen Vertrag nicht moglich ist. Der Bundesrat geht in seiner Botschaft vom
1. Oktober 201045 hingegen davon aus, dass der ganze Bereich wichtig sein
muss, damit ein volkerrechtlicher Vertrag der Abstimmung unterliegt. Der Ar-
gumentation des Bundesrates ist entgegenzuhalten, dass die Initianten in ihren
Unterlagen klar von einer der aktuellen Regelung analogen Auslegung des Be-
griffs Wichtigkeit ausgehen.46 Es ist zudem anzunehmen, dass das Parlament
kaum eine neue Kategorie des wichtigen Bereichs schaffen wird.

Methodik

Von 1921 bis 1980 ware der Einfluss der Initiative relativ gering gewesen. Zu-
sdtzliche 21 Vorlagen waren dem Volk zur Abstimmung vorgelegt worden. Nicht 1921 bis
erfasst gewesen wadren die drei Referenden, die tatsdchlich ergriffen wurden. Die 1980
ergriffenen Referenden aus den Jahren 1921 bis 1980 betreffen die Handelsbe-
ziehungen und den Grenzverkehr zwischen Frankreich und der Schweiz in den

41 Bundesbeschluss uber die Ratifikation des am 7. August 1921 in Paris unterzeichneten Abkommens zwischen der
Schweiz und Frankreich zur Regelung der Handelsbeziehungen und des freundnachbarlichen Grenzverkehrs
zwischen den ehemaligen Freizonen Hochsavoyens sowie der Landschaft Gex und den angrenzenden
schweizerischen Kantonen.

42 Bundesbeschluss betreffend ein Abkommen zwischen der Schweiz und der Internationalen
Entwicklungsorganisation (IDA) uber ein Darlehen von 200 Millionen Franken.

43 Bundesbeschluss tiber die Genehmigung und die Umsetzung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz
und der EU Uber die Assoziierung an Schengen und an Dublin.

44 Bundesbeschluss tiber die Genehmigung und die Umsetzung des Notenaustauschs zwischen der Schweiz und der
Europédischen Gemeinschaft betreffend die Ubernahme der Verordnung (EG) Nr. 2252/2004 {iber biometrische Pisse
und Reisedokumente.

45 BBI 2010 6978.

46 Stamm, L. Die Initiative ,Staatsvertrdage vors Volk" aus verfassungsrechtlicher Sicht,
http://www.auns.ch/download/meldungen/0803 13referate.pdf, S. 9, besucht am 4.9.2011.

foraus - Diskussionspapier |Folgen der Initiative Seitel7]23


http://www.auns.ch/download/meldungen/080313referate.pdf

foraus

Gebieten Hochsavoyen und Gex47, ein Darlehen an die internationale Entwick-
lungsorganisation liber 200 Mio. CHF48 sowie ein schweizerisch-italienisches
Wasserkraftwerk am Spol49.

Von 1981 bis heute dndert sich das Bild drastisch. In dieser Zeit wurden multila-
terale Staatsvertrage immer wichtiger. Ware der Vorschlag der Initiative bereits
1981 in Kraft getreten, waren mehr als zwei Drittel der abgeschlossenen Staats-
vertrage Volk und Standen vorgelegt worden, zwischen 2001 und Ende 2009
wdren es 65 Vorlagen gewesen. Fir das fakultative Referendum ware nur noch
ein Mal Platz geblieben, namlich beim Beitritt der Schweiz zu den Institutionen
von Bretton Woods50.

100
0
80 —
60 g5 _  WFakultatives Referendum ergriffen

dem obligatorischen Referendum
unterliegend

Anzahl Referenden

B dem fakultativen Referendum
unterliegend

1921- 1931- 1961- 1981- 1991- 2001-
1930 1960 1980 1990 2000 heute

Ein grosser Wandel ist festzustellen zwischen 1921 und heute: Es werden immer
mehr Staatsvertrdge abgeschlossen. In den ersten knapp 60 Jahren seit Einfiih-
rung des Staatsvertragsreferendums unterlagen 91 Staatsvertrdage dem fakultati-
ven Referendum: Weniger als seit 2001. Ausserdem kommen im Zuge der Glo-
balisierung multilaterale Abkommen immer haufiger zum Einsatz. Auch wenn
Verhandlungen schwieriger zu fiihren sind und zwischenzeitlich der Bilateralis-
mus gestarkt wird, wie etwa in der aktuellen Doha-Runde der Welthandelsorga-
nisation (WTO), zeigt die Statistik eindeutige Resultate: Der Hauptunterschied
zwischen der Periode von 1921 bis 1980 mit etwa einem Viertel Staatsvertrdagen,
die nach dem Wortlaut der Initiative dem obligatorischen Referendum unterldagen
und der Periode von 1981 bis heute mit rund 70% Staatsvertrdagen, die die Krite-
rien erfillen, liegt in der Zunahme von multilateralen Vertragen.

47Fn. 41.
48Fn. 42.

1980 bis
heute

Mehr Staats-

vertrdge,
mehr Multi-
lateralismus

49 Bundesbeschluss betreffend die Genehmigung des zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Italienischen Republik abgeschlossenen Abkommens tber die Nutzbarmachung der Wasserkraft des Spél.

50 Bundesbeschluss tiber den Beitritt der Schweiz zu den Institutionen von Bretton Woods.
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Fir eine Vorhersage der Relevanz bietet es sich aufgrund der immer grdsseren
Wichtigkeit von multilateralen Vertragen und den immer haufiger abgeschlosse-
nen Staatsvertragen an, von den neueren Zahlen auszugehen. In diesem Falle
ergdben sich rund zwei zusdtzliche Abstimmungen pro Abstimmungstermin,
sofern alle Termine wahrgenommen werden.

Es ist fraglich, ob die hohere Gewichtung der Stiande diese zusatzliche Belastung
der Stimmblirger zu rechtfertigen vermag. Sehr viele Staatsvertrage sind unum-
stritten, das Referendum wird nicht ergriffen. Bei Annahme der Initiative ware
Uber den gesamten untersuchten Zeitraum, statt dass 96% der Bundesbeschliis-
se ohne Abstimmung durchkdamen, bei tiber 50% eine Abstimmung notwendig.
Bei den Zahlen seit 2001 hatten statt vier Abstimmungen 65 stattgefunden; statt
95.6% ohne Abstimmung unterldgen 70% der Staatsvertrage dem obligatori-
schen Referendum.

4.5 KOSTENFOLGE

Die Kosten einer Abstimmungsvorlage zu beziffern, fallt schwer. Der Bundesrat
geht von Kosten von rund 7.5 Mio. CHF pro Abstimmungstermin aus, beruhend
auf einer Schatzung der Bundeskanzlei aus dem Jahre 1979. Zusatzlich geht er
von Kosten von 600‘000 CHF fiur Papierbeschaffung, Druck und Verteilung an
Kantone aus, allerdings ohne die Kosten fiir die briefliche und elektronische
Stimmabgabe zu berechnen.5!

Beruhend auf einer Erhebung bei den Gemeinden zur brieflichen Stimmabgabe
und dazugehorigen Berechnungen der Bundeskanzlei aus dem Jahre 2005
kommt man zu abweichenden Resultaten.52Gemadass den oben dargestellten Er-
hebungen ist bei einer Annahme der Initiative mit zusatzlich rund zwei Abstim-
mungsvorlagen pro Abstimmungstermin zu rechnen, weshalb wohl ein bis zwei
zusatzliche Abstimmungstermine anfallen.

Bei ein oder zwei zusatzlichen Abstimmungsterminen ist mit zusatzlichen Fix-
kosten von rund 7.5 Mio. oder 15 Mio. CHF zu rechnen. Hinzu kommen die vari-
ablen Kosten pro Abstimmungsvorlage, die nicht einfach auf die Abstimmungs-
vorlagen umzurechnen sind. Fir die Auszdhlung der Stimmen kdénnen die Perso-
nalkosten in der Erhebung anndherungsweise halbiert und auf Abstimmungs-
vorlagen hochgerechnet werden, was 24.55 Rp. pro stimmender Person ergibt.
Gleich zu Verfahren ist mit den proportionalen Aufbewahrungskosten (5.05 Rp.)
und die Auszdhlungsmaterialkosten (5.95 Rp.) pro brieflicher Stimme. Hingegen
sind das Porto fiir die Riicksendung, die Kontrolle der Stimmregisterdaten, die
Sortierung und Verpackung der Abstimmungsunterlagen, und allenfalls die wei-
teren Posten wiederum nur pro Abstimmungstermin zu berechnen.

Dies ergibt also zusatzliche variable Kosten von 148 Rp. pro Abstimmungster-
min und stimmender Person und 35.55 Rp. pro Abstimmungsvorlage und stim-
mender Person. Wiederum bei Stimmbeteiligungen zwischen 30 % und 60 % er-
geben sich, inklusive der Fixkosten, zusatzliche Kosten von zwischen rund 14

51 BBl 2010 6991.

Schdtzung
des Bundes

Eigene
Schdtzung

Kostenbe-
rechnung

Resultat

52Bundeskanzlei 2005: 10-13. Bei der ersten Auflage dieses Diskussionspapieres wurde davon ausgegangen, dass
es sich um Kosten pro Abstimmungsvorlage handelte. Nach Riicksprache mit der Bundeskanzlei ist nunmehr klar,
dass in entsprechendem Bericht die Kosten pro Abstimmungstermin ausgewiesen sind. Es folgt, dass bei der

Schitzung der Kostenfolgen gréssere Anderungen vorgenommen wurden.
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Mio. (ein zusdtzlicher Termin, 30% Stimmbeteiligung) und 32 Mio. CHF (zwei
zusatzliche Termine, 60% Stimmbeteiligung).Im Jahresschnitt ist also von rund
23 Mio. CHF auszugehen. Dieser Betrag wird langsam, aber stetig steigen, da
sowohl die Anzahl Stimmbdirger, als auch die Anzahl eingegangener Staatsver-
trage eher zunimmt. Hingegen koénnte die flichendeckende Einflihrung der vote
électronique ein gewisses Sparpotential beinhalten.
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5 FAZIT

Wie alle ihre Partner findet sich die Schweiz in einem immer komplexer werden-
den Beziehungsnetz, welches mit Staatsvertrdgen geregelt wird. Die statisti-
schen Auswertungen zwischen 1921 und heute zeigen, dass insbesondere die
Anzahl multilateraler Vertrdge stark zugenommen hat, ohne dass dabei die Zahl
der bilateralen Vertrage zuriickgegangen wdre. Multilaterale Vertrage bendtigen
wesentlich mehr Zeit und Ressourcen beim Aushandeln. Auch die Verhandlun-
gen selbst werden immer komplexer, immer mehr Interessen spielen eine immer
grossere Rolle. Es wird klar, dass verschiedene Probleme nicht mehr isoliert be-
trachtet werden kdénnen, sondern aus einer globalen Perspektive geregelt wer-
den missen.

Die von der AUNS vorgeschlagene Teilrevision der Bundesverfassung muss ana-
lysiert werden. Die Teilrevision ist der Ausdruck eines stetig wachsenden Miss-
trauens gegeniber internationalem Recht, insbesondere Vélkerrecht, welches als
aufoktroyiert wahrgenommen wird. Die Initianten argumentieren auch explizit
mit der Notwendigkeit der Legitimitat von Staatsvertrdagen und unterstreichen
die Wichtigkeit einer demokratischen Kontrolle durch Volk und Stande. Unab-
hdngigkeit und Souveranitdt sind die Schlagworte der Argumentation der Initi-
anten.

Das Grundstreben nach grosserer Legitimitat mag vorbildlich sein. Die vorge-
schlagene Losung wiirde indes Unabhdngigkeit und Souverdnitdat der Schweiz
schwachen. Es konnte aufgezeigt werden, dass auch mit geltendem Recht kein
Legitimitatsdefizit vorhanden ist, weshalb die Initiative berfliissig ist. Im Weite-
ren konnte aufgezeigt werden, dass die Initiative zu Problemen fiir die Schweiz
flihren wiirde. Einerseits wiirde die Rolle der Schweiz als zuverldassige Verhand-
lungspartnerin auf dem internationalen Parkett stark abgewertet. Andererseits
wiirde es zu einer innenpolitisch nicht zu rechtfertigenden Aufwertung der klei-
nen Kantone kommen. Auch der finanzielle Mehraufwand von jahrlich rund
23 Mio. CHF ist nicht zu vernachlassigen.

Heute kann kein Staatsvertrag, der Unabhangigkeit und Souveranitdt des Landes
in Frage zu stellen vermag an Volk und Parlament vorbei in Kraft treten. Die
auswirkungsreichsten Staatsvertrdge (der Beitritt zu supranationalen Organisati-
onen und zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit) unterliegen bereits dem
obligatorischen Referendum, alle anderen wichtigen Staatsvertrdge unterliegen
dem fakultativen Referendum und das Schweizer Volk kann sich auf diesem Weg
an den Urnen dussern.

Die Schweizer Rolle als zuverldassige und initiative Verhandlungspartnerin ware
bei Annahme der Initiative in Gefahr. Bei einer automatischen Abstimmung lber
Staatsvertrdge findet eine Dekontextualisierung statt, der einzigartigen Situation
bei einem Vertragsschluss wird zu wenig Rechnung getragen: Das typische Aus-
tarieren von Vorteilen und Nachteilen lber verschiedene Themen kann nicht
mehr stattfinden.

Auch innenpolitisch sind die Auswirkungen der Initiative fragwiirdig aufgrund
der Einflihrung des doppelten Mehrs von Volk und Standen. Das doppelte Mehr
gibt der Bevolkerung der kleinen Kantone ein lberproportionales Gewicht in
Abstimmungen. Innenpolitisch mag diese liberproportionale Gewichtung insbe-
sondere im historischen Kontext zu rechtfertigen sein; aussenpolitisch ist sie es
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kaum. Weshalb sollte fiir eine ausschliesslich internationale Angelegenheit den
kleinen Kantonen eine grossere Macht zugestanden werden?

Im Ergebnis muss die Initiative verworfen werden. Statt der angestrebten Star-
kung der Schweiz wiirde sie geschwadcht, ohne dabei eine gréssere Legitimitat
fir Staatsvertrdge zu erreichen. All dies wdre verbunden mit einem jahrlichen
Zusatzaufwand von rund 100 Mio. CHF. In der Praxis erweist sich die Initiative
somit als untauglich.

Nein zur
Initiative!
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