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Erwagungen

E. 1

federale, con riserva dell’informazione delle Camere federali, che possono richiedere

I’ applicazione ulteriore della procedura ordinaria d’ approvazione. Limiti della subdelega
delle competenze relative alla conclusione di accordi internazionali. ABSCHLUSS VON
STAATSVERTRAGEN Abgrenzungen zwischen dem ordentlichen und dem vereinfachten
Verfahren Einleitung V 6lkerrechtliche Vertrége sind ein wesentlicher Bestandteil der
schwei zerischen Rechtsordnung. Ihre quantitative und qualitative Bedeutungszunahme
zeigt sich darin, dass sie einerseits samtliche staatlichen Tatigkeitsbereiche betreffen und
anderseits vermehrt rechtsetzender Natur im Sinne von Art. 5 Abs. 2 des
Geschéftsverkehrsgesetzes vom 23. Marz 1962 (SR 171.11) sind. Im Geschéaftsbericht fur
das Jahr 1983 hat der Bundesrat dazu folgendes festgehalten: «Will man den Grundsatz
vom Vorrang des Rechts verwirklichen, so sind rechtsetzende Staatsvertrége heute gleich
unabdingbar wie nationales Gesetzesrecht. Mehr noch. Fir ein kleines Land wie die
Schweiz stellen Staatsvertrage ein wirksames Mittel dar, um in einer internationalen
Landschaft, die noch weitgehend von Machtstreben beherrscht ist, ihre Unabhéngigkeit zu
wahren.»[1] Dieser Stellenwert von voélkerrechtlichen Vertragen in der Schweiz bedingt,
dass die verfassungsrechtliche Zusténdigkeitsordnung fir V ertragsabschl isse moglichst
eindeutig konkretisiert wird. Damit wird auch einem eminent rechtsstaatlichen und
demokratischen Bedurfnis Rechnung getragen. So rechtfertigt die schon seit mehreren
Jahrzehnten beobachtete Zunahme von Abschllissen und Revisionen volkerrechtlicher
Vertrége durch die Schweiz, sowie die sich parallel dazu entwickelte schweizerische

V ertragsabschlusspraxis eine Bestandesaufnahme, insbesondere unter dem Blickwinkel der
wechsel seitigen Beziehungen zwischen der Bundesversammlung und dem Bundesrat im
Rahmen des Verfahrens zum Abschluss volkerrechtlicher Vertrége. Eine Klarung der
Rechtslage ist fir den Bundesrat wichtig, weil er den verfassungsrechtlichen Auftrag hat,
fr die Beobachtung der Verfassung zu sorgen (Art. 102 Abs. 2 BV), und fur die
Bundesversammlung nétig, weil sie die Oberaufsicht Gber die Eidgendssische Verwaltung
wahrzunehmen hat (Art. 85 Ziff. 11 BV). Der nachstehende Bericht ist nach folgendem
Plan gegliedert: Einleitend wird diein der schweizerischen V ertragsabschlusspraxis tbliche
Unterscheidung nach dem ordentlichen und dem vereinfachten Verfahren in Erinnerung
gerufen. Einige statistische Angaben sollen die relative Bedeutung der beiden
Verfahrensarten beleuchten. Nach der Darstellung der verfassungsrechtlichen
Zustandigkeitsordnung, insbesondere wie sie in der Praxis betreffend die parlamentarische
Genehmigung von volkerrechtlichen Vertragen

E.2

Eine neuere, von der Direktion fur V6lkerrecht durchgefihrte Untersuchung der etwa 620
Vertrage oder Vertragsdnderungen, welche im Zeitraum von 1975 bis 1984 in der



Amtlichen Sammlung der eidg. Gesetze vertffentlich wurden[3], hat folgendes ergeben:
Mehr als die Halfte der untersuchten Vereinbarungen sind Vertragsénderungen,
-anpassungen oder -erneuerungen und betreffen als solche in erster Linie die Verwaltung
und die Anpassung an gednderte Verhaltnisse des internationalen Vertragsrechts der
Schweiz. Die Bundesversammlung genehmigte im beobachteten Zeitraum rund 300
Vertrage. Bei den etwa 320 vom Bundesrat im vereinfachten Verfahren abgeschlossenen
Vertrégen lag in 275 Fallen eine ausdrickliche V ertragsabschlusserméchtigung, sei esin
Form eines landesrechtlichen Erlasses (195), sei esin Form eines von der
Bundesversammlung genehmigten volkerrechtlichen Vertrages (80) vor. Die restlichen
ungefahr 45 Vertrdge oder Vertragsanderungen der untersuchten Zehn-Jahres-Periode hat
der Bundesrat selbsténdig abgeschlossen, weil es sich um «Vertrdge» ohne neue
Verpflichtungen fur die Schweiz und ohne Verzicht auf bestehende Rechte, um blosse
Ausfuhrungsvereinbarungen zu bestehenden Vertragen oder um Vertrage in Sachbereichen
handelte, zu deren landesrechtlichen Regelung der Bundesrat zustandig ist und die
grenzuberschreitende A spekte aufweisen. Wahrend das ordentliche Abschlussverfahrenim
gesamten Spektrum des Staatsvertragsrechts zur Anwendung kam, und zwar
schwerpunktmassig dort, wo materiell neue Vertrage mit einer gewissen politischen und
rechtlichen

E.3

Die Praxis, wonach der Bundesrat in gewissen Fallen und unter bestimmten

V oraussetzungen Staatsvertrage selbstandig abschliessen kann, reicht ins 19. Jahrhundert
zurtick[ 6], blieb in ihren Grundziigen bis heute auch von der Bundesversammlung
unbestritten und wird von der herrschenden Doktrin anerkannt[7]. So kdnnen insbesondere
die Zulassigkeit der Vertragsabschlusserméachtigung und die Fahigkeit des Bundesrates,
dringliche Vertrage abzuschliessen und deren provisorische Anwendung anzuordnen, as

V erfassungsgewohnheitsrecht angesehen werden[8]. In der Verwaltungspraxis und in der
Verfassungslehre wurden die Anwendungsfalle des vereinfachten Abschlussverfahrensin
funf Kategorien gebiindelt, namlich[9]: - Vertrage, die der Schweiz nur Rechte, aber keine
Verpflichtungen bringen; - provisorische und dringliche Vertrége; - Vertrage Uber die
Vollziehung friherer Vertrage; - Vertrége zu deren Abschluss der Bundesrat aufgrund einer
Erméachtigung in einem Gesetz, algemeinverbindlichen Bundesbeschluss oder Vertrag
befugt ist; - Vertrdge Uber Gegensténde, zu deren innerstaatlichen Regelung der Bundesrat
allein kompetent ist, sofern die Kompetenz grenziberschreitende Aufgaben umfasst. Solche
Systematisierungsbemihungen sind niitzlich, well die Praxis transparent, tbersichtlich und
moglichst genau rechtlich eingegrenzt sein soll. Andererseits hat die Vielfalt und
Eigendynamik der volkerrechtlichen Vertragspraxis gezeigt, dass die landesrechtliche

V ertragsabschlussordnung, wie die auswartige Staatstétigkeit Uberhaupt, einer starren
Schematisierung oder einer detaillierten Normierung schwer zugénglich ist. Die
Schwierigkeiten bel der praktischen Handhabe der finf Kategorien sind teilsin der Doktrin
hervorgehoben worden[10] und veranlassten Frau Bundesrétin E. Kopp an der
Jahresversammlung des Schwel zerischen Juristenvereins am 27. September 1986, an
welcher die Verfassungsgrundsétze der Schweizerischen Aussenpolitik behandelt wurden,
zu folgender Feststellung: «Es zeigt sich je langer je mehr das Bedirfnis, die Praxisin
sinnvoller Weise neu zu strukturieren und diese funf Kategorien allenfalls zu erganzen, was
verfassungsrechtlich vertretbar wére. So scheint mir namentlich der Gedanke einer
Kategorie von Bagatellvertragen diskussionswiirdig, die der Bundesrat in eigener
Kompetenz abschliessen konnte.»[11] Unabhéangig von der praktischen Nitzlichkeit einer



gewissen Schematisierung von V ertragskategorien hat die Grenzziehung zwischen dem
ordentlichen und dem vereinfachten Abschlussverfahren im Einzelfall direkt aufgrund

E.4

Wahrend der Bundesrat nach Art. 102 Ziff. 8 BV «innert der Schranken der gegenwartigen
Verfassung die Interessen der Eidgenossenschaft nach aussen, wie namentlich ihre
volkerrechtlichen Beziehungen» zu wahren und «die auswértigen Angelegenheiten
Uberhaupt» zu besorgen hat, fallen nach Art. 85 Ziff. 5 BV die «BUndnisse und Vertrége mit
dem Ausland» «in den Geschéftskreis beider Réte». Diese fur das
Vertragsabschlussverfahren zentralen V erfassungsbestimmungen sind im Lichte der
Gesamtheit der fur die Konkretisierung der schwei zerischen Aussenpolitik massgebenden
Verfassungsordnung zu betrachten. An dieser Konkretisierung sind alle Staatsorgane, in
ithrem jeweiligen Zustandigkeitsbereich, beteiligt[12]. Die explizite verfassungsrechtliche
Zustandigkeitsordnung fur den Abschluss volkerrechtlicher Vertrégeist hinsichtlich des

V erhdtnisses zwischen Bundesversammlung und Bundesrat karg. Art. 85 Ziff. 5 BV fixiert
zum Beispiel weder den genauen Zeitpunkt noch die Rechtsform der parlamentarischen
Mitwirkung bei Vertragsabschltissen. In Verbindung mit der funktionalen
Betrachtungswei se der aussenpolitischen Zusténdigkeitsordnung insgesamt, wie sie sich die
Studienkommission der Eidgentssischen Réte im Schlussbericht «Zukunft des Parlaments»
Zu eigen gemacht hat[13], ergeben sich immerhin Gestaltungsgrundsatze, aufgrund welcher
Natur und institutionelle Rollenverteilung bei V ertragsabschltissen bestimmt werden
konnen. Im Unterschied zu einem statischen, strukturellen oder hierarchischen
Verfassungsverstandnis erlaubt der funktionale Ansatz, die Interdependenz beider mit je
eigenen und mit sich zum Teil Uberlappenden auswartigen Kompetenzen ausgestatteten
Behorden a's zweckmassige und sinnvolle Grundlage fr die Konkretisierung der
Kompetenzordnung zu nutzen: Sowohl die Bundesversammlung als auch der Bundesrat
haben sich, jeder auf die fir ihn typische Weise und mit den ihm eigenen Mitteln, zu
erganzen, damit sie in kooperativer Art und Weise die Verantwortung fur die gesamte
auswartige Staatstétigkeit tbernehmen konnen. Wahrend der Bundesrat Vertrége
aushandelt, unterzeichnet, ratifiziert und allenfalls kindigt, obliegt es der
Bundesversammlung, jedem volkerrechtlichen Vertrag die Genehmigung zu erteilen oder
zu verweigern[14]. Dabei sind volkerrechtliche Vertrége ale jene Hoheitsakte, mit welchen
zwei oder mehrere V 6lkerrechtssubjekte ihrem Ubereinstimmenden Willen Ausdruck
geben, volkerrechtliche Verpflichtungen zu Ubernehmen oder entsprechende
Rechtspositionen aufzugeben. Wenn aufgrund volkerrechtlicher Massstébe (z. B.
internationales Vertrags- oder Verantwortlichkeitsrecht) Zweifel tUber die Vertragsnatur
eines internationalen Hoheitsaktes bestehen, und wenn weder die Textanalyse, noch die
einem internationalen Instrument zugrunde liegende, feststellbare Absicht der daran
beteiligten Parteien Klarheit verschafft[15], ist fur die Annahme des V ertragscharakters im
Sinne von Art. 85 Ziff. 5 BV zu entscheiden.

E.5

Beim Abschluss internationaler Instrumente, die fir die Schweiz weder neue Pflichten
begriinden noch den Verzicht auf bestehende Rechte zur Folge haben, hat die
Bundesversammlung nach konstanter Praxis nicht mitzuwirken[16]. Sie fallen nicht in den
Anwendungsbereich von Art. 85 Ziff 5 BV, sondern gehdren zu jenen Mitteln
volkerrechtlichen Handelns, mit denen der Bundesrat die volkerrechtlichen Beziehungen
der Schweiz selbsténdig wahrt. Zu dieser Kategorie internationaler Hoheitsakte gehdren



insbesondere: - Vertrage, die lediglich punktuell V 6lkergewohnheitsrecht wiedergeben,
ohne das Ausmass eigentlicher Kodifikationen solchen Rechts anzunehmen [17]; -
Vertrage, die lediglich die Befolgung von Verwaltungsformalitéten, etwa die Verwendung
von gewissen amtlichen Formularen [18] oder die Ubermittlung von amtlichen
Dokumenten zwischen Behorden [19] regeln, sofern damit keine Auswirkungen in der
Rechtsstellung der Betroffenen verbunden sind; - Neuere Formen und Instrumente der
internationalen Zusammenarbeit, wie etwa die gemeinsame Absichtserklarung, ein
Gentleman Agreement, ein Memorandum of Understanding, Agreed Minutes oder ein
Verhaltenskodex [20], es sei denn, die Textanalyse oder die anderweitig feststellbare
Absicht der beteiligten Parteien lasse den Schluss zu, dass solche Instrumente
obligatorische Rechtsfolgen bewirken [21]; - Vertrage zum Vollzug friherer Vertrége, die
lediglich dieim Grundvertrag bereits festgel egten Rechte und Pflichten und die
organisatorischen Grundsétze naher ausgestalten, und zum Zeitpunkt ihres Abschlusses der
Realisierung des urspriinglich vereinbarten Vertragszweckes dienen [22]. Die Zustandigkeit
und Verantwortung des Bundesrates, den Vollzug von volkerrechtlichen Verpflichtungen
der Schweiz zu sichern [23], sai es durch den Erlass innerstaatlicher Normen [24], sai es
durch den Abschluss von Vollzugsvertragen, griindet direkt auf Art. 102 Ziff. 5und 8 BV.
Unerheblich ist, ob das Bedurfnis nach einer Vollzugsvereinbarung schon im Zeitpunkt des
Abschlusses des Grundvertrages ersichtlich ist. Wird hingegen mit Folgevertrégen das
zugrunde liegende V ertragsregime auf neue Bereiche erweitert oder in einer Weise
konkretisiert, dass damit blosse Programmartikel oder allgemeine Zielsetzungen des
Grundvertrags zu konkreten Pflichten werden [25], so fallen diese Vertragein den
Anwendungsbereich von Art. 85 Ziff 5 BV. Ob a sdann das ordentliche oder das
vereinfachte Abschlussverfahren zur Anwendung kommt, hangt von den Umsténden im
Einzelfall ab. Der Anwendungsbereich von Art. 85 Ziff. 5 BV ist, entsprechend den
allgemeinen Gestaltungsgrundsatzen fur die aussenpolitische Kompetenzordnung, weit
gefasst. Die obenerwahnten Ausnahmen sind deshalb aufgrund strenger Massstabe zu
handhaben. Art. 85 Ziff. 5 BV

E.6

In Uber 80% der Félle des vereinfachten Vertragsabschlussverfahrens ratifiziert der
Bundesrat die von ihm ausgehandelten Vertrdge aufgrund einer Erméchtigung, die an die
Stelle der ordentlichen parlamentarischen V ertragsgenehmigung vor der
Vertragsunterzeichnung oder vor der Ratifikation treten kann. Die Zul&ssigkeit solcher
Erméchtigungen grindet sich auf V erfassungsgewohnheitsrecht, wobei folgende
materiellen Voraussetzungen erflllt sein mussen: die Erméchtigung darf keine

Blankodel egation sein, denn die Bundesversammlung hat bel jedem V ertragsabschluss
nicht nur formell, organisationsrechtlich, sondern grundsétzlich auch materiell
mitzuwirken. Nur so kann sie die Mitverantwortung fur das schwelizerische Vertragsrecht
ubernehmen. Erfolgt die Mitwirkung, bevor Vertrdge vom Bundesrat unterzeichnet sind, so
hat sie darin zu bestehen, dass die Bundesversammlung zu Handen des Bundesrates
moglichst klare Richtlinien fur die Gestaltung grundsétzlicher Fragen der
grenziberschreitenden Regelung einer bestimmten Materie festlegt[30]. Die Elemente
solcher Richtlinien variieren von Fall zu Fall, und ob ein Erméchtigungsbeschluss den
materiellen Mindestanforderungen gentigt, um keine Blankodel egation zu sein, hat
aufgrund volkerrechtlicher (z. B. betreffend mogliche Vertragspartner, Vertragsdauer) und
landesrechtlicher (z. B. betreffend bestehendes oder entstehendes L andesrecht)
Beurteilungselemente zu erfolgen. Die von der Rechtsprechung entwickelten Schranken der



Gesetzesdel egation[31] sind indessen nur beschrankt fur volkerrechtliche Vertrage
brauchbar; bei internationalen V ertragsverhandlungen bedarf der Bundesrat eines
verhandlungsbedingten Gestaltungsspielraums, der fir die landesinterne Rechtsetzung nicht
immer in gleichem Masse n6tig ist[32] Die Bundesversammlung kann die von ihr in eéinem
landesrechtlichen Erlass erteilte V ertragsabschl usserméchtigung riickgangig machen oder
revidieren. Andererseits ist der Bundesrat nicht verpflichtet, von einer Erméchtigung
Gebrauch zu machen. Aufgrund der ihm ausschliesslich Ubertragenen auswartigen
Fihrungs- und V erhandlungsfunktion kann er auch jederzeit Vertrage aushandeln und
unterzeichnen, die den Richtlinien in der parlamentarischen Erméchtigung nicht Rechnung
tragen. Diesfalls muss allerdings das ordentliche Abschlussverfahren durchgeftihrt werden.
Die parlamentarische Erméchtigung hat in der Regel ausdriicklich in einem
landesrechtlichen oder in einem volkerrechtlichen Rechtsakt[33] zu figurieren.
Ausnahmsweise kann sie aber auch stillschweigend erteilt werden, etwain Verbindung mit
einer innerstaatlichen Kompetenzdel egation. Der

E.7

Die Bundesversammlung kann Staatsvertrage ausnahmswei se genehmigen, bevor deren
Inhalt endgiltig ausgehandelt ist. Voraussetzung ist allerdings, dass die wesentlichen
Einzelheiten solcher Vertrége im Zeitpunkt der Genehmigung feststehen. Eine solche

V orausgenehmigung unterscheidet sich von der beim ordentlichen Verfahren Ublichen
parlamentarischen Genehmigung lediglich dadurch, dass sie nicht nach, sondern schon vor
der Vertragsunterzeichnung - aber eben in Kenntnis des wesentlichen Vertragsinhalts -
erteilt wird[41]. Von der formellen Vertragsabschl usserméchtigung, wie sie oben unter Ziff.
6 dargestellt ist, unterscheidet sie sich dadurch, dass zum Zeitpunkt der

V orausgenehmigung bereits ein vorlaufiges Verhandlungsresultat oder ein Vertragsmuster
al's Genehmigungsobjekt vorliegt[42]. Es wird nur ein noch nicht endguiltig ausgehandelter
Vertrag oder ein bestimmtes V ertragsmuster vorzeitig genehmigt, nicht aber die
Erméachtigung zum Abschluss einer unbestimmten Anzahl von Staatsvertrégen fir die
Zukunft erteilt. Die parlamentarische Genehmigungskompetenz wird somit nicht an den
Bundesrat delegiert, sondern vorzeitig ausgetibt, und die V orausgenehmigung hat folglich,
wie

E.8

In seltenen Fallen ist das vereinfachte V ertragsabschlussverfahren dadurch gekennzeichnet,
dass die parlamentarische Mitwirkung erst nach erfolgter Anordnung der provisorischen
Anwendung eines Vertrages moglich ist. So kann al's verfassungsgewohnheitsrechtlich
anerkannt werden, dass der Bundesrat in Austibung seiner auswartigen Fuhrungsfunktion
und FUhrungsverantwortung V ertrége abschliessen und ohne Verzug deren provisorische
Anwendung anordnen kann, wenn zur Wahrung wesentlicher schweizerischer Interessen
eine derartige zeitliche Dringlichkeit vorliegt, dass ein ordentliches parlamentarisches
Genehmigungsverfahren nicht in Frage kommt. Die Bundesversammlung hat nachtraglich
die Mdglichkeit, den Vertragsabschluss rechtswirksam zu Fall zu bringen; allerdings fallt
bei sehr kurzfristigen, dringlichen und provisorisch angewendeten Vertragen die
nachtragliche parlamentarische Genehmigung dahin, wenn das Genehmigungsverfahren
erst zum Abschluss kdme, wenn der Vertrag schon ausgelaufen ist[44]. Immerhin sollte hier
eine nachtrégliche Orientierung der Bundesversammlung erfolgen. Das vereinfachte
Verfahren zur provisorischen Anwendung dringlicher Vertrége wurde fir den
aussenwirtschaftlichen Bereich ausdricklich legalisiert[45]. Dies andert nichts daran, dass



der Bundesrat auch in allen anderen Bereichen die schweizerischen Interessen mit allen
rechtmassigen Mitteln, also auch mittels Anordnung der provisorischen Anwendung eines
dringlichen Vertrages, zu wahren hat.

E.9

im einen oder andern Fall vom Bundesrat zu verlangen, dass das ordentliche
Genehmigungsverfahren nachgeholt wird. Sollte im Laufe eines solchen nachtréglichen
Verfahrens die parlamentarische Genehmigung fir einen Bagatellvertrag verweigert
werden, so wére der Bundesrat gehalten, den in eigener Verantwortung abgeschl ossenen
Vertrag kurzfristig zu kiindigen. Im einzelnen ware folgendes V orgehen moglich: Die vom
Bundesrat wahrend der Berichtszeit abgeschl ossenen Bagatellvertrége werden summarisch
in einer speziellen Mitteilung anlésslich der Vorlage des Geschéftsberichtes dargestellt. Die
vollstandigen Texte konnten, sofern dies gewlinscht wird, den Présidenten der mit den
betreffenden Materien betrauten standigen parlamentarischen Kommissionen oder
Kommissionen fir auswértige Angelegenheiten zur Verfligung gestellt werden. Sollte die
Bundesversammlung den einen oder anderen in der Mitteilung erwdhnten
Bagatellvertragsabschluss nach Massgabe der fur die Réte gultigen Verfahrensordnungen
Kritisieren, so hétte der Bundesrat folgende M dglichkeiten: er konnte entweder die
betreffenden Vertrége in separaten Botschaften der Bundesversammlung zur Genehmigung
im ordentlichen Verfahren vorlegen, oder aber er konnte auf eine solche separate Vorlage
verzichten. Diesfalls wirde der Bundesrat die von ihm endguiltig abgeschl ossenen Vertrage
auf den nachstmaoglichen Termin kindigen. Es stellt sich die Frage nach der
Verfassungsmaéssigkeit eines solchen Vorgehens: im Vergleich mit der
gewohnheitsrechtlich anerkannten Kompetenz des Bundesrates, dringliche Vertrage
abzuschliessen und provisorisch anzuwenden, wirde die hier diskutierte Zustandigkeit des
Bundesrates, Bagatellvertrage innert gewisser Grenzen selbstandig abzuschliessen, keinen
Einbruch in das geltende V erfassungsrecht darstellen. Beim Abschluss von
Bagatellvertragen mag es zwar an zeitlicher Dringlichkeit fehlen; dieser Mangel wird
jedoch durch die «Bagatellitét» und die kurzfristige Ktindbarkeit der Vertrége gleichsam
kompensiert. Entscheidend ist allerdings, dass sich in der Praxis ein Konsens Uber den
kaum generell-abstrakt bestimmbaren Bagatel litétsbegriff entwickelt. Einige Anhaltspunkte
zur Umgrenzung der Bagatellitat lassen sich jedoch jetzt schon festlegen. Wie schon
eingangs erwahnt, werden Bagatellvertrége im allgemeinen administrativ-technische
Angelegenheiten von beschrankter Tragweite regeln und sich in erster Linie an Behorden
und nicht an Einzelpersonen direkt richten. Die Bagatellitat wird in der Regel dort zu
verneinen sein, wo ein Vertrag Gesetzesénderungen erfordert, in die rechtlich geschitzten
Interessen der Individuen eingreift oder bedeutende finanzielle Aufwendungen verursacht.
Derartige Konsequenzen waren mit der erforderlichen beschrankten Tragweite eines
Bagatellabkommens nicht vereinbar. Zum Selbstverstandnis des Bagatellvertrages wird
man auch die Voraussetzung zéhlen dirfen, dass er sich problemlosins allgemeine innen-
und aussenpolitische sowie ins wirtschaftliche Umfeld einfligt. Als Beispiele derartiger
Vertrége lassen sich aufzahlen: technische Regelungen zu bilateralen
Grenzgewasserschutzabkommen; V ertragserganzungen, welche die Verbindlichkeit
zusétzlicher Sprachen zu einem bereits bestehenden V ertragstext festlegen;
Vereinbarungen, die Personen verpflichten, im grenziberschreitenden Verkehr bestimmte
Formulare zu verwenden; bilaterale Detailregelungen mit befreundeten Staaten zu
Konsularfragen



E. 10

Im Bereich des vereinfachten V ertragsabschlussverfahrens hat grundsétzlich der Bundesrat
als Gesamtbehdrde die Verantwortung fur V ertragsabschl iisse zu tragen und
dementsprechend, wie Ubrigens auch beim ordentlichen Verfahren, tiber die wesentlichen
Verfahrensschritte, wie die formelle Verhandlungseroffnung (inkl. Ernennung der

V erhandlungsdel egation und Genehmigung von V erhandlungsinstruktionen), die
Unterzeichnung und allenfalls die Ratifikation, Beschluss zu fassen. Die Subdel egation der
bundesrétlichen V ertragsabschlusskompetenz an Departemente ist lediglich unter
Beachtung folgender Schranken zuléssig: Sie hat ausdriicklich zu erfolgen, ist als
generell-abstrakte Zusténdigkeitsregel in eine Verordnung oder als konkrete Einzel- oder
Sammelerméchtigung in einen Bundesratsbeschluss zu kleiden und ist auf den Abschluss
von Vertragen zu beschrénken, die vorwiegend technische und administrative Fragen
regeln. Diein der Praxis des Bundesgerichts fur das Landesrecht entwickelten

Subdel egationsschranken[49] sind fur den auswartigen Bereich analog gultig. Dabel ist
hinsichtlich der Frage, ob die betreffenden V ertrage technischen und administrativen
Charakter aufweisen, ein besonders strenger Massstab anzulegen, weil volkerrechtliche
Bindungen - im Unterschied zum Landesrecht - nicht mehr einseitig aufgel 6st werden
koénnen[50], und weil beim Abschluss von Staatsvertragen regel méassig aussenpolitische
und generell volkerrechtliche Aspekte zu berlicksichtigen sind. Bel der Subdelegation an
Departemente obliegt es ausserdem dem Bundesrat, mittels geeigneter verwaltungsinterner
Massnahmen daflr zu sorgen, dass bei jedem V ertragsabschluss die schwel zerischen
Gesamtinteressen berticksichtigt werden. Dazu missen, sofern der Bundesrat nicht
ausdriicklich etwas anderes angeordnet hat, ausnahmslos das Eidg. Departement fur
auswartige Angelegenheiten (EDA), gegebenenfalls aber auch andere, materiell
interessierte Departemente fur den Entscheid Gber die Verhandlungser6ffnung, zu den
Verhandlungen und fir den Entscheid Uber den V ertragsabschluss beigezogen werden. In
diesem Zusammenhang ist zu erwahnen, dass die Verantwortung des Eidg.
Volkswirtschaftsdepartements

E.11

Wenn in speziellen Fallen der Abschluss eines Vertrages derart dringlich ist, dass
Verhandlung, Unterzeichnung und I nkraftsetzung notwendigerweise gleichzeitig erfolgen
mussen[52], so kann - sofern der Bundesrat selbstandig zum V ertragsabschluss zusténdig
ist - ein Departement oder ein Bundesamt auch ohne besondere Erméchtigung diesen
Vertrag abschliessen und provisorisch anwenden; ein solcher Vertrag ist sofort dem
Bundesrat zur Genehmigung vorzulegen. Auch hier gilt, dass die Direktion fur V 6lkerrecht,
welche fur samtliche volkerrechtlichen Aspekte zustandig ist, das Bundesamt fur Justiz und
die Ubrigen interessierten Verwaltungsstellen rechtzeitig zu konsultieren hat.
CONCLUSION DES TRAITES INTERNATIONAUX Délimitations entre la procédure
ordinaire et la procédure simplifiée Introduction Les traités internationaux sont une
composante essentielle de I’ ordre juridique suisse. L’ accroissement de leur importance, tant
sur le plan quantitatif que sur le plan qualitatif, ressort d’ une part du fait qu’ils couvrent

I’ ensembl e des activités étatiques et, d’ autre part, qu’ils revétent de plus en plus souvent un
caractere de réglesde droit au sensdel’art. 5 al. 2 delaLF du 23 mars 1962 sur les rapports
entre les conseils (LREC, RS 171.11). Dans son rapport de gestion pour |’année 1983, le
Conseil fédéral a constaté a cet égard ce qui suit: «Instruments aussi indispensables que la
loi pour réaliser le principe de la primauté du droit, les traités internationaux sont de



surcroit, pour un petit pays comme la Suisse, un moyen juridique efficace de sauvegarder
son indépendance sur une scéne international e encore largement dominée par les rapports
de force»[53]. L’importance que revétent les traités internationaux pour la Suisse exige que
la répartition des compétences constitutionnelles relatives ala conclusion des traités
internationaux soit déterminée aussi clairement que possible. Ainsi tiendra-t-on également
compte des exigences d’ un Etat démocratique fondé sur le droit. La multiplication des
conclusions et révisions de traités internationaux par la Suisse, que I’ on peut observer
depuis de nombreuses années déja, d’ une part, et le dével oppement paralléle de la pratique
suisse en matiére de conclusion de traités internationaux, d’ autre part, justifient que I’ on
dresse aujourd hui un bilan, en particulier sous |’ angle des rapports qui existent entre

I’ Assemblée

E.12

fédérale et le Conseil fédéral dans la procédure de conclusion des traités internationaux. Le
Conseil fédéral estime qu’ une clarification de la situation juridique s impose d' autant plus
gu'il al’ obligation constitutionnelle de veiller al’ observation de la congtitution (art. 102 ch.
2 Cst.); cette clarification est également nécessaire pour I’ Assemblée fédérale, qui alatéache
d’ assurer la haute surveillance de I’ administration fédérale (art. 85 ch. 11 Cst.). Le présent
rapport s articule de la maniére suivante: il rappelle tout d’ abord la distinction usuelle qui
est faite, dans la pratique suisse relative ala conclusion des traités internationaux, entre la
procédure ordinaire et la procédure simplifiée. Quelques indications statistiques éclairent
I”importance relative des deux types de procédure. Aprés un exposé du partage des
compétences constitutionnelles, tel gu’il est notamment appliqué dans la pratique relative a
I’ approbation parlementaire des traités internationaux selon I’ art. 85 ch. 5 Cst., le rapport
évoque les possibilités et les limites de la procédure simplifiée de conclusion des traités
(applicable dans |e cas d’ autorisation expresse ou tacite, d’ approbation anticipée,

d’ application provisoire de traités urgents). Le rapport explique ensuite les raisons pour
lesquelles certains traités de portée limitée (traités mineurs, «Bagatellvertrége») peuvent et
doivent également étre soumis a une procédure simplifiée, sous réserve d' une information
en temps utile des commissions parlementaires compétentes et, a posteriori, de |’ Assemblée
fédérale elle-méme. Enfin, le rapport livre des réflexions sur quel ques questions délicates
concernant I’ admissibilité et les limites de |la sous-dél égation, aux départements et aux
offices, des compétences qu’ale Consell fédéral en matiére de traités internationaux. 1. Les
traités internationaux sont conclus par les autorités fédérales soit selon la procédure
ordinaire, soit selon la procédure simplifiée. Dans la procédure ordinaire, I’ Assemblée
fédérale approuve expressément les traités qui ont été négociés et signés par le Consell
fédéral. Cette approbation intervient avant que ces traités ne soient ratifiés par le Consell
fédéral, autrement dit avant gu'’ils ne revétent un caractere définitif tant sur le plan
international que sur le plan interne. Dans la procédure simplifiée en revanche, il n'y a pas
d’ approbation parlementaire entre la fin des négociations et laratification du traité. La
procédure de référendum en matiére de traités internationaux est toujours réservée, dans les
limites que lui assignel’art. 89 al. 3 a5 Cst. Lestraités internationaux soumis au
référendum ne peuvent généralement pas étre conclus selon la procédure simplifiée[54]. 2.
Une étude récente, menée par la Direction du droit international public et portant sur
guelque 620 traités ou révisions de traités publiég 55] dans le Recueil officiel deslois
fédérales entre 1975 et 1984 a donné les résultats suivants: Dans plus de la moitié des
instruments examinés, il s agit de modifications, d’ adaptations ou de reconductions de
traités qui concernent en premier lieu I’ administration et I’ adaptation a des circonstances



changeantes du droit international conventionnel de la Suisse. Dans |a période considérée,
I” Assembl ée fédérale a approuvé environ 300 traités.
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Parmi les quelgue 320 traités gu’il a conclus selon la procédure simplifiée, le Consell
fédéral était au bénéfice d’' une autorisation expresse du Parlement dans 275 cas. Celle-ci
était contenue soit dans un acte |égidatif interne (195 cas), soit dans un traité international
approuveé par I’ Assembl ée fédérale (80 cas). Durant la décennie considérée, le Consell
fédéral a conclu ou modifié en toute autonomie les quelque 45 traités restants, parce qu’il

S agissait de «traités» ne consacrant aucune obligation nouvelle pour la Suisse ou ne portant
pas renonciation a des droits existants, ou de simples traités d’ exécution de traités existants,
ou encore de traités conclus dans des domaines oul le Conseil fédéral est compétent sur le
plan interne et qui comportent une dimension internationale. Alors que la procédure
ordinaire de conclusion a été suivie dans tous |es domaines auxquels touche le droit des
traités, et tout particulierement lorsqu’il s’ est agi de conclure de nouveaux traités d’ une
certaine portée politique et juridique[56], la procédure simplifiée a surtout trouvé
application pour nombre de traités essentiellement bilatéraux, qui portaient sur un objet
précis, souvent de nature technique, et qui, sur le plan matériel, couvraient un domaine
clairement délimité[57]. 3. La pratique selon laquelle e Conseil fédéral peut, dans certains
cas et a certaines conditions, conclure de maniére indépendante des traités internationaux,
remonte au 19e siecle[58]; dans ses principes, cette pratique N’ a pas été contestée jusgu’ a
aujourd’ hui, pas méme par I’ Assembl ée fédérale, et elle est reconnue par la doctrine
dominante[59]. Aussi peut-on en particulier considérer comme droit constitutionnel
coutumier I’ autorisation donnée au Conseil fédéral de conclure lui-méme des traités
internationaux et sa compétence de conclure des traités urgents et de décider leur mise en
application provisoire[60]. La pratique administrative et la doctrine de droit constitutionnel
ont rangé les cas d’ application de la procédure simplifiée dans les cing catégories
suivanteg[61]: - lestraités qui ne conferent que des droits a la Suisse, sans lui imposer des
obligations; - les traités provisoires et urgents, - lestraités relatifs al’ exécution de traités
antérieurs; - lestraités pour la conclusion desquels e Conseil fédéral bénéficie d’ une
autorisation en vertu d' une loi, d’ un arrété fédéral de portée générale ou d'un traité; - et les
traités portant sur des objets qui relévent, sur le plan interne, de la seule compétence du
Conseil fédéral, dans lamesure ou celle-ci revét une dimension internationale. Cet effort de
systématisation s est révélé utile, car il est indispensable d’ avoir une vue d’ ensemble d’ une
pratique qui doit étre transparente et, sur le plan juridique, circonscrite de maniére aussi
précise que possible. D’ un autre coté, la variété et la dynamique propre des traités
internationaux ont montré que le partage des compétences internes en matiére de conclusion
detraités internationaux, comme d’ ailleurs I’ ensemble du domaine des rel ations extérieures,
se laissent difficilement enfermer dans un schématisme rigide ou
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une réglementation détaillée. La doctrine a souligné certaines des difficultés d application
pratique gu’ engendrent les cing catégorieq 62]. Cette situation a amené Mme la Conseillére
fédérale E. Kopp afaire ladéclaration suivante, le 27 septembre 1986, lors de |’ Assembl ée
générale annuelle de la Soci été suisse des juristes, précisement consacrée al’ examen des
principes constitutionnels de la politique étrangére suisse: «Plus le temps passe, plus on
ressent le besoin de restructurer de maniére adéquate |a pratique et de compléter le cas
échéant ces cing catégories, opération qui parait concevable du point de vue du droit



constitutionnel. A cet égard, il me paraitrait opportun de réfléchir en particulier a
I”introduction d’ une catégorie de traités mineurs («Bagatellvertrage») que le Conseil fédéral
pourrait conclure dans le cadre de sa compétence propre.»[63] Indépendamment de I’ utilité
pratique d’ une certaine systématisation des catégories de traités, la délimination entre la
procédure ordinaire et la procédure simplifiée de conclusion des traités doit S opérer dans
chaque cas concret, alalumiére du droit constitutionnel et des principes généraux qui en
découlent pour la répartition des compétences entre les autorités fédérales en matiere de
relations extérieures. 4. Alors qu’en vertu de I’ art. 102 ch. 8 Cst., le Conseil fédéral «veille
aux intéréts de la Confédération au-dehors, notamment a |’ observation de ses rapports
internationaux», et qu’il est «en général, chargé des relations extérieures», «la conclusion

d alliances et de traités avec |es Etats étrangers» tombe, en vertu del’art. 85 ch. 5 Cst., dans
la compétence des deux consells. Ces dispositions constitutionnelles, qui jouent un réle
central dans la procédure de conclusion des traités, doivent étre considérées alalumiéere de
I’ ensembl e des dispositions constitutionnelles pertinentes pour la mise en oeuvre de la
politique étrangere suisse. 11 incombe a tous les organes étatiques, chacun dans sa propre
sphére de compétence, de participer a cette mise en oeuvre[64]. Les indications que fournit
le texte constitutionnel sur la répartition des compétences en matiere de conclusion de
traités internationaux sont peu explicites en ce qui concerne les rapports entre I’ Assembl ée
fédérale et le Consell fédéral. C'est ains quel’art. 85 ch. 5 Cst. ne fixe par exempleni le
moment précis, ni laforme juridique de la participation parlementaire &la conclusion d’'un
traité. Toutefois, si I’on seréfére al’ approche fonctionnelle et globale de la répartition des
compétences dans le domaine de la politique étrangere - approche alaquelle la Commission
d études des Chambres fédérales S est ralliée dans son rapport final intitulé «L’avenir du
Parlement»[65] - il existe des principes dont on peut déduire la nature et |e partage
institutionnel des fonctions en matiere de conclusion des traités. Par opposition aune
conception statique, structurelle ou hiérarchique de la constitution, I approche fonctionnelle
permet de tirer judicieusement parti de I’ interdépendance des deux autorités fédérales
dotées chacune d' attributions propres et d’ attributions partiellement communes en matiére
de relations extérieures pour concrétiser le régime des compétences: I’ Assemblée fédérale
et le Conseil fédéral doivent, chacun a sa maniere et avec ses moyens propres, agir de
maniéere complémentaire afin d’ assumer en étroite coopération la responsabilité de
I’ensemble de I’ activité étatique dans le domaine des rel ations extérieures.
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Alors que le Conseil fédéral négocie les traités internationaux, les signe, lesratifie, et le cas
échéant, les dénonce, il incombe a1’ Assembl ée fédérale de donner ou de refuser son
approbation a chaque traité international[66]. Par traité international, il faut entendre tout
acte de souveraineté par lequel deux ou plusieurs sujets de droit international manifestent de
mani ére concordante leur volonté d’ assumer des engagements régis par le droit

international ou de renoncer a des prérogatives juridiques correspondantes. Si, en vertu des
critéres d' appréciation relevant du droit international public (p. ex. du droit des traités ou du
droit de laresponsahilité internationale), il subsiste un doute sur la nature conventionnelle
d’un acte de souveraineté international, et si ni I’ analyse du texte, ni I’intention qui se
trouve alabase de I’ instrument international et qui est manifestée par les parties
contractantes n’ apportent lalumiére souhaitée]67], il faut alors présumer I’ existence d' un
traité au sensdel’art. 85 ch. 5 Cst. Le Conseil fédéral dispose de la marge de manoeuvre
qui lui est nécessaire pour veiller en tout temps et de maniére indépendante a |’ observation
des rapports internationaux de la Suisse (art. 102 ch. 8 Cst.) et assumer la responsabilité en



lamatiére. Méme dans ce domaine, il est lié aux grands principes et regles de la politique
étrangere. 5. Selon une pratique constante, I’ Assemblée fédérale n’ a pas aintervenir lors de
la conclusion d’instruments internationaux qui ne créent pas de nouvelles obligations pour
la Suisse ou qui ne portent pas renonciation a des droits existants[68]. Ces instruments ne
tombent pas dans le champ d’ application de |’ art. 85 ch. 5 Cst., mais font partie des moyens
d’action internationaux par lesquels le Conseil fédéral assure lui-méme les relations
internationales de la Suisse. Font notamment partie de cette catégorie d’ actes
internationaux: - lestraités qui reflétent seulement de maniére ponctuelle le droit
international coutumier, sans revétir I’ampleur d’ une véritable codification d’un tel droit
[69]; - lestraités qui se bornent arégler des formalités administratives, comme, par
exemple, I utilisation de certains formulaires officiels [ 70] ou la transmission de documents
officiels entre autorités [ 71], pour autant qu’il n’en découle pas d’ effet sur la situation
juridique des intéressés; - de nouvelles formes et instruments de coopération internationale,
tels que la déclaration commune d’intention, le «gentlemen’ s agreement», le «<memorandum
of understanding», les «agreed minutes» ou le code de conduite [72], amoins qu’il ne
résulte d' une analyse du texte ou de toute autre intention manifestée par les parties que de
tels instruments doivent déployer des effets juridiques obligatoires [73]; - des traités
destinés a exécuter des traités antérieurs, qui se bornent a préciser des droits et des devoirs
ou des principes d’ organisation qui sont dé§ja contenus dans le traité de base, ou qui, au
moment de leur conclusion, servent a poursuivre laréalisation de |’ objectif conventionnel
initial [74]. La compétence et la responsabilité du Conseil fédéral relatives al’ exécution

d’ obligations internationales de la Suisse [ 75] par |’ adoption de normes internes [76] ou la

E. 16

conclusion de traités d’ exécution, reposent directement sur I’art. 102 ch. 5 et 8 Cst. Peu
importe si le besoin d’ un tel accord d’ exécution était déja déterminable ou non au moment
delaconclusion du traité de base. Cependant, si le traité de base est étendu, par des traités
successifs, a de nouveaux domaines, ou si ces traités successifs transforment en obligations
concretes des dispositions du traité de base qui ne revétaient que le caractére de
programmes ou de buts généraux [77], ces traités tombent alors dans le champ d’ application
del’art. 85 ch. 5 Cst. La question de savoir si, dans ces cas, ¢’ est |la procédure ordinaire ou
la procédure simplifiée qui s applique, dépend des circonstances du cas d espece. Le champ
d’ application de |’ art. 85 ch. 5 Cst. est vaste, al’instar des principes généraux qui régissent
la répartition des compétences en matiere de politique étrangere. L’ admission des
exceptions susmentionnées doit par conséquent s appuyer sur des criteres stricts. L’ art. 85
ch. 5 Cst. est en particulier applicable: ala «consolidation» conventionnelle du droit
interng[ 78]; ala codification du droit international coutumier, dans la mesure ou cette
opération dépasse la simple transcription de ce droit international coutumier[79]; ala
reconduction de traités, méme sans modification de leur contenu, amoins qu’il ne s agisse,
dans les traités en question, que d’ une obligation portant sur une prestation unique qui, a

I’ expiration du délai conventionnel initialement fixé, n’a pas encore été complétement
exécutée[80]; a des adaptations conventionnelles en matiére d’ organisation, dans la mesure
ou ces adaptations affectent le statut juridique de la Suisse en tant que partie contractante; a
des traités qui ne contiennent que des droits et obligations de portée limitée ou qui sont
essentiellement de nature technique ou administrative (traités dit mineurs, ou
«Bagatellvertrage», voir exemples ci-dessous, ch. 9)[81]. 6. Dans plus de 80% des cas ou

I’ on arecours ala procédure simplifiée de conclusion des traités internationaux, le Conseil
fédéral ratifie lestraités qu'il anégociés sur la base d’ une autorisation (Erméchtigung) qui



peut intervenir en lieu et place de I’ approbation parlementaire ordinaire du traité. La

| égitimité de telles autorisations repose sur le droit constitutionnel coutumier. Ce dernier
exige a cet égard que les conditions matérielles suivantes soient remplies: I’ autorisation ne
doit pas constituer une délégation «en blanc», car I' Assemblée fédérale doit participer ala
conclusion de chague traité non seulement d’ une maniére formelle, ingtitutionnelle, mais
aussi et surtout sur le fond. Ce n’ est que de cette maniére que I’ Assembl ée fédéral e peut
assumer pleinement sa coresponsabilité pour les traités internationaux conclus par la Suisse.
Lorsgue I’ Assembl ée fédéral e exerce ses compétences avant la signature du traité par le
Conseil fédéral, elle doit donner a celui-ci des directives aussi précises que possible sur sa
fagon d’ envisager |es questions fondamental es que pose la réglementation internationale
d’une matiere donnéeg[82]. Le contenu de ces directives varie de cas en cas et la question de
savoir s |’ arrété d’ autorisation remplit les exigences matérielles minimales qui permettent
d’ exclure une simple délégation «en blanc» doit étre résolue al’ aide d’ é éments

d’ appréciation relevant du droit international public (p. ex. le cercle potentiel des parties
contractantes, la durée prévisible du traité) et du droit interne (p. ex. desreglesinternes en
vigueur ou en voie d élaboration). C’est dire que les limites posées par lajurisprudence a

I’ admission d’ une dél égation |égidlative[83] ne sont pas transposabl es sans autre aux traités
internationaux;
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pour négocier un traité sur le plan international, le Conseil fédéral a besoin d'une liberté de
manoeuvre qui réponde aux impératifs de la négociation; I’ ampleur de cette liberté n’ est pas
nécessairement |la méme pour lalégidation interne[84]. L’ Assembl ée fédérale peut
révoguer ou modifier I’ autorisation de conclure un traité préalablement donnée au Conseil
fédéral dans un acte de droit interne. Pour sa part, le Conseil fédéral n’est pas obligé de faire
usage de |’ autorisation qui lui a été accordée. |l peut également, en se fondant sur sa
compétence exclusive de direction et de négociation dans le domaine des relations
extérieures, négocier et signer lui-méme, en tout temps, des traités dont les clauses

S écartent des directives contenues dans |’ acte d autorisation parlementaire. Dans ce cas, le
traité doit avrai dire étre conclu selon la procédure ordinaire. En regle générale,

I’ autorisation parlementaire doit figurer expressément dans un acte de droit interne ou de
droit international [85]. Exceptionnellement, cette autorisation peut toutefois étre octroyée
tacitement, en liaison par exemple avec une délégation de compétence interne. Le fait que,
dans une matiére relevant du pouvoir réglementaire du Consell fédéral, certaines questions
revétant une dimension transfrontiére ne peuvent pratiquement étre régies gu’ au moyen de
regles internationales[86], constitue un indice important que I’ autorisation de conclure un
traité est implicitement contenue dans la dél égation de compétence interne. C' est |’ autorité
compétente sur le fond qui apprécie de cas en cas, en collaboration avec les services
intéressés, la nécessité d’ une réglementation de droit international. Une autorisation tacite
peut également découler de traités que I’ Assembl ée fédérale a approuveés, notamment
lorsgu’il s agit de modifier ou de compl éter ces traités[87] ou leurs annexes, qui revétent le
plus souvent un caractére technique[88]. Il peut ainsi résulter du but d’un traité ou d’ autres
circonstances - notamment de la briéveté des délais de révision - que seul le Consell fédéral
puisse pratiquement étre compétent. Dans ces cas, le Conseil fédéral devrait expressément
attirer I attention du Parlement sur le fait que le traité de base contient une telle autorisation
implicite, de sorte qu’il ne fasse pas de doute que I’ approbation du traité implique
automatiquement, au profit du Conseil fédéral, une autorisation complémentaire[89]. Sur le
plan formel, |es autorisations données au Conseil fédéral de conclure un traité doivent, si



elles sont contenues expressément dans un acte de droit interne, revétir laforme d’un acte
|égidlatif soumis au référendum. Cette pratique[90] se fonde sur I’ idée que I’ autorisation a
le caractére d’ une regle de droit fixant des compétences, au sensdel’art. 5a. 2 LREC. La
doctrine - qui s'est d’ailleurs peu penchée sur cette question - approuve cette pratique, ou du
moins ne la critique généralement pas[91]. Néanmoins, certains auteurs ont émis des doutes
guant alanécessité d actes |égidatifs formels pour la conclusion de traités selon la
procédure simplifiée, compte tenu de la nature juridique particuliére de ces actes

d’ autorisation[92]. 7. Exceptionnellement, |’ Assembl ée fédéral e peut approuver un traité
international avant que son contenu ait été définitivement négocié. Il faut cependant que les
éléments essentiel s du traité soient connus au moment de I’ approbation. Cette approbation
anticipée se distingue de celle qui est donnée dans le cadre de la procédure ordinaire
uniquement par lefait qu’elle
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intervient non pas aprés, mais avant la signature du traité, et en connaissance des é éments
essentiels de son contenu[93]. Elle se distingue également de I’ autorisation formelle décrite
au ch. 6 en ce sens qu’ au moment ou €elle est donnée, le résultat provisoire des négociations
ou un modéle de traité est connu[94]. L’ approbation anticipée s applique seulement aun
traité dont la négociation se trouve a un stade avancé, ou a un modél e de traité déterming;
elle n’ équivaut pas a une autorisation portant sur un nombre indéterminé de futurs traités
internationaux. La compétence d’ approbation parlementaire n’ est donc pas déléguée au
Conseil fédéral, mais e Parlement en fait un usage anticipé. Elle doit donc revétir laforme -
al’instar de |’ approbation donnée lors de la procédure ordinaire - d' un arrété fédéral simple
non soumis au référendum([95]. 8. Il peut arriver, dans de rares cas, que la procédure
simplifiée de conclusion d’ un traité international se caractérise par le fait quel’intervention
des Chambres ne peut avoir lieu gu’ aprés lamise en application provisoire du traité. On
peut admettre que ¢’ est le droit constitutionnel coutumier qui reconnait au Conseil fédéral la
compétence, dans |’ exercice de son réle directeur et de sa responsabilité dans la conduite
des relations extérieures, de conclure et d ordonner immédiatement |’ application provisoire
d’un traité lorsgue la sauvegarde d’ intéréts suisses essentiels ou une urgence particuliere

I’ exigent, et qu’il N’ est en conségquence pas possible de respecter 1a procédure d' approbation
parlementaire ordinaire. L’ Assemblée fédérale ala possibilité, aprés coup, d’ anéantir les
effets juridiques de la conclusion du traité; I’ approbation parlementaire a posteriori ne se
justifie cependant pas lorsqu’il s agit de traités urgents et provisoires conclus pour une
durée tréslimitée, si la procédure d’ approbation ne peut étre menée a son terme qu’ une fois
le traité devenu caduc[96]. Dans ces cas cependant, I’ Assembl ée fédérale devrait étre
orientée apres coup. La procédure simplifiée relative al’ application provisoire de traités
urgents atrouvé une expression |égislative concréte dans le domaine de la politique
économique extérieure[97]. Il n’en demeure pas moins que le Conseil fédéral se doit aussi
de sauvegarder les intéréts suisses dans tous | es autres domaines par tous les moyens
juridiques disponibles, y compris |’ application provisoire de traités urgents. 9. On peut a
bon droit penser que la procédure simplifiée de conclusion des traités internationaux,
assortie de I’ intervention a posteriori du Parlement - dans e sens d’ une confirmation des
traités conclus par le Conseil fédéral de maniére autonome - s applique aussi aux traités
d’importance mineure («Bagatellvertrage»). L’ accroissement considérable du nombre des
conclusions et modifications de traités dans des domaines souvent sans importance
matérielle notable, d’ une part, la nécessité, dictée par les réalités internationales, de
permettre au Consell fédéral de mener une politique étrangére active et adaptée aux



circonstances du moment, d’ autre part, ainsi que la volonté du Parlement de n’ étre associé a
la conclusion de traités internationaux que dans les cas ou I’importance de |’ objet du traité
justifie son intervention[98], sont autant d’ éléments qui déterminent |e développement de la
pratique constitutionnelle relative ala conclusion de traités internationaux. De ce point de
vue, il apparait disproportionné, notamment sous |’ angle de la politique juridique et de

I’ économie de la procédure, de soumettre de cas en cas al’ approbation parlementaire des
traités qui ne consacrent que des
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droits et obligations de portée limitée ou ayant essentiellement une nature technique ou
administrative. Dans le méme ordre d'idées, e Tribunal fédéral a constaté que, dans la
délimitation entre la procédure ordinaire et |a procédure simplifiée de conclusion des traités
internationaux, I’importance de |’ objet couvert par le traité joue aussi un role[99]. La
participation parlementaire ala conclusion de traités internationaux d’importance mineure
devrait se limiter aun contréle a posteriori. Ains la conclusion de tels traités pourrait-elle
étre utilement portée ala connaissance des Chambres au moyen du rapport de gestion du
Consell fédéral. Il demeurerait loisible al’ Assemblée fédérale d’inviter de casen casle
Conseil fédéral a soumettre néanmoins un traité a la procédure d’ approbation ordinaire. Si,
al’ occasion d’ une telle procédure différée, I approbation parlementaire devait étre refusée a
un traité d’ importance mineure, le Conseil fédéral serait tenu de dénoncer a bref délai I’ acte
conclu sous sa propre responsabilité. Concrétement, la procédure pourrait étre la suivante:
Les traités d' importance mineure qui auraient été conclus par le Conseil fédéral pendant la
période visée dans e rapport de gestion seraient présentés de maniére sommaire dans un
chapitre spécial dudit rapport, dont un tiré a part serait remis aux Commissions des affaires
étrangeres. Le cas échéant, |e texte intégral des instruments en question pourrait étre misa
la disposition des présidents des commissions parlementaires compétentes dans les
domaines considérés ou des Commissions des affaires étrangéres. Si laconclusion del’un
ou |’ autre des traités d’ importance mineure était critiquée par I’ Assemblée fédérale, selon
les regles de sa procédure interne, le Conseil fédéral disposerait des possibilités suivantes: il
pourrait soit soumettre lesdits traités a |’ approbation de I’ Assembl ée fédérale dans le cadre
de la procédure ordinaire avec des messages séparés, soit renoncer a une telle soumission
séparée. Dans ce dernier cas, le Conseil fédéral devrait dénoncer les traités qu’il aurait
conclus lui-méme de maniére définitive pour le plus prochain terme possible. Unetelle
procédure est-elle constitutionnelle? A la lumiére de la compétence du Conseil fédéral -
reconnue par le droit constitutionnel coutumier - de conclure lui-méme des traités urgents et
de les appliquer provisoirement, la compétence du Conseil fédéral dont il est question ici
(conclusion, dans certaines limites, de maniére autonome, de certains traités d’ importance
mineure) ne constituerait pas une entorse au droit constitutionnel en vigueur. Certes ne
peut-on pas arguer de |’ urgence dans le cas de la conclusion de traités d’ importance
mineure; cette absence d’' urgence est toutefois compensée tant par le caractére mineur des
traités en question que par la possibilité de les dénoncer a bref délai. Ce qui parait
déterminant, ¢’ est que la pratigue développe un consensus sur la notion de «peu
d’importance», qui se laisse difficilement enfermer dans des critéres généraux et abstraits.
Pour circonscrire le concept, on peut cependant faire appel a quelques éléments de
référence. Comme il adgaétérelevé atitre liminaire, les traités d’ importance mineure
reglent généralement des questions administratives ou techniques de portée limitée et

S adressent en premier lieu aux autorités et non aux personnes privées. On niera
généralement le caractere «mineur» d'un traité lorsgu’il porte atteinte aux intéréts



juridiquement protégés des individus, ou encore lorsgu’il entraine
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d’ importantes dépenses. De telles conséguences seraient incompatibles avec la portée
nécessairement limitée d’ un traité d’importance mineure. Un autre é ément d’ appréciation,
qui permettra de conclure sans difficulté al’ existence d’ un traité d’importance mineure,
consistera dans la constatation qu'’il s'intégre sans difficulté dans le contexte général de
politique interne et de politique extérieure, de méme que dans son environnement
économique. A titre d exemples de tel s traités, on mentionnera: des régles techniques
relatives a des accords bilatéraux de protection des eaux dans les régions frontaliéres; des
dispositions conventionnelles complémentaires qui g outent de nouvelles langues alaliste
de celles qui font foi selon le texte conventionnel existant; des accords qui obligent les
personnes a utiliser des formulaires déterminés dans le trafic frontalier; des réglementations
bilatérales de détail relatives a des questions consulaires avec certains Etats en vue d’ une
application mutuelle harmonieuse de la Convention de Vienne régissant cette matiere; la
reprise, au niveau bilatéral, du contenu de traités multilatéraux avec des Etats qui pourraient
en principey adhérer. Une pratique équilibrée du Conseil fédéral et un contrdle a posteriori
attentif de la part du Parlement sont certainement propres a éviter des entorses au droit
constitutionnel. Jusgqu'’ici, la pratique a négligé certains avantages que présente la procédure
simplifiée de conclusion des traités internationaux. On a soumis a un Parlement surchargé,
par le biais de la procédure d’ approbation ordinaire, quantité de traités d’importance
mineure] 100]. Le développement des affaires de droit international réglées par le Consell
fédéral montre cependant clairement - si I’ on considére e caractére mineur et souvent
éphémere de traités de nature purement technique ou administrative - qu’il est urgent de
faire pleinement usage des possibilités gu’ offrent les textes constitutionnels en vue de
simplifier notablement et d’ accélérer |a procédure de conclusion des traités internationaux.
D’ici quelques années, la pratique qui aura été développée sur la base des criteres qui
viennent d’ étre exposés pourrafaire I’ objet d’ un réexamen, notamment pour ce qui est de
I’ application de la procédure simplifiée aux traités d’ importance mineure. 10. Dansle
champ d’ application de la procédure simplifiée, ¢’ est en principe le Conseil fédéral, en tant
gu’ organe collégial, qui assume la responsabilité de la conclusion du traité et qui, en
conséguence - comme ¢’ est d’ailleurs e cas dans |e cadre de la procédure ordinaire - prend
les décisions sur les étapes principales de la procédure, telles que I’ ouverture formelle de
négociations (y compris la désignation de dél égations en vue de négociations et

I’ approbation d’ instructions destinées a celles-ci), lasignature et, le cas échéant, la
ratification des traités. La compétence du Conseil fédéral de conclure des traités
internationaux ne peut faire |’ objet d’ une sous-délégation aux départements que dans les
limites suivantes. La sous-délégation doit étre expresse, que celle-ci figure dans une
ordonnance, comme régle de compétence générale et abstraite, ou dans un arrété du Consell
fédéral envisagé comme autorisation concréte donnée dans un cas particulier ou pour une
pluralité de cas analogues; elle doit de surcroit se limiter ala conclusion de traités qui
reglent essentiellement des questions techniques et administratives. Leslimitesde la
sous-dél égation développées dans la jurisprudence du Tribunal fédéral pour le droit
interne[101] valent
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par analogie pour le domaine des relations extérieures. A cet égard, S agissant de la question
de savoir si les traités en question présentent un caractére technique et administratif, il



convient d’ utiliser des criteres d’ appréciation particuliérement séveres, car les engagements
internationaux - ala différence des réglesinternes - ne peuvent plus étre rapportés
unilatéralement[102], et lors de la conclusion de traités internationaux, il faut réguliérement
prendre en considération des éléments de politique étrangeére et, d’ une fagcon générale, de
droit international. Lors de la sous-délégation aux départements, il incombe par ailleurs au
Conseil fédéra de veiller, par des mesures administratives internes appropriées, a ce que les
intéréts suisses globaux soient pris en considération lors de chaque conclusion d un traité. A
moins que le Conseil fédéral n’en ait expressement décidé autrement, le Département
fédéral des affaires étrangeres doit étre associé dans tous les cas - s nécessaire de concert
avec d’ autres départements intéressés matériellement - aladécision relative al’ ouverture de
négociations, aux négociations et ala décision de conclure letraité. A cet égard, il y alieu
derelever que le Département fédéral de I’ économie publique, responsable de la conduite
d une politique économique extérieure cohérente, doit étre réguliérement informé, méme
lorsque des intéréts économiques ne sont qu’indirectement visés. La compétence de
conclure des traités internationaux ne peut, lorsqu’il s agit de traités qui contiennent des
regles de droit[103] ou qui obligent alégiférer, étre sous-déléguée aux offices qu’en
présence d une base |égal e expresse. Cela découle d’ une interprétation analogique de |’ art.
7 a.5delaLF du 19 septembre 1978 sur I’ organisation de I’ administration (RS 172.010).
11. Lorsgue, dans certains cas spéciallx, la conclusion d’ un traité est a ce point urgente que
lanégociation, la signature et I" entrée en vigueur doivent nécessairement intervenir
simultanément[104], il est possible a un département ou a un office - pour autant que le
Conseil fédéral soit compétent pour la conclusion - de conclure ce traité sans délégation
particuliére et de I’ appliquer provisoirement; un tel traité doit étre soumisimmeédiatement
au Conseil fédéral pour approbation. Dans ces cas également, la Direction du droit
international public, qui est compétente pour toutes les questions de droit international
public, de méme que |’ Office fédéral de lajustice et les autres services intéressés de

I’ administration, doivent étre consultés atemps. [1] [1] Geschéaftsbericht des Bundesrates
1983, S. 134. [2] [2] Vdl. aber als gesetzlich geregelte Ausnahme zum Beispiel Art. 2 des
BG vom 25. Juni 1982 Uiber aussenwirtschaftliche Massnahmen (SR 946.201). [3] [3]
Gemass Art. 2 des Publikationsgesetzes vom 21. Mé&rz 1986 (SR 170.512, AS 1987 600).
[4] [4] Zum Beispidl internationales Ehe- und Familienrecht, internationales Wirtschafts-
und Steuerrecht, international es Seeschiffahrts- und Luftfahrtrecht, internationales Recht
der sozialen Sicherheit, Kriegsvolkerrecht, Recht der international en wissenschaftlichen
Zusammenarbeit.
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[5] [5] Zum Beispiel Strassenverkehrsabkommen, Vertrage der
Entwicklungszusammenarbeit, Wahrungsvereinbarungen, Forschungsvertrage,
Sitzabkommen mit internationalen Organisationen, Vereinbarungen betreffend
Grenzabfertigungsstellen, Ausfiihrungsvereinbarungen zu Sozialversi cherungsabkommen.
[6] [6] Zum Beispiel Gegenrechtserklarungen im internationalen Auslieferungsrecht, Art. |
des BG vom 22. Januar 1892 betreffend die Audlieferung gegentiber dem Auslande (BS 3,
S. 509); Vereinbarungen Uber die Fischereipolizei in Grenzgewassern, Art. 30 des BG vom
21. Dezember 1888 betreffend die Fischerel (BS 9, S. 564, 571). [7] [7]Aubert
Jean-Francois. Traité de droit constitutionnel suisse, Bd. Il und 111, Neuenburg 1967, N.
1319; Hafelin Ulrich/Haller Walter: Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Zirich 1984, S.
307; Hangartner Yvo: Grundziige des schwei zerischen Staatsrechts, Zurich 1980, Bd. I,
S.189 f; Monnier Jean: Les principes et les regles constitutionnels de |a poli-tique étrangere



suisse, in der Zeitschrift fur schweizerisches Recht (ZSR), Nf Bd. 105, 1986 11, S. 221. [8]
[8] VPB 42.76 (1978), siehe auch Amtl. Bull. N 1975 1081, Amtl. Bull. S 1975 772. [9] [9]
Zum Beispiel VEB 25 (1955) Nr. 18, VEB 30 (1961) Nr. 13; VPB 42.76 (1978); Aubert,
aaO., Bd. Il und 111, N. 1319; Wildhaber Luzius: Bundesstaatliche
Kompetenzausscheidung, in: Handbuch der schweizerischen Aussenpolitik, Bern 1975, S.
269 ff; Monnier, aa.O., 5.221. [10] [10] H&felin/Haller, aa.O., S. 307; Aubert, a.aO., Bd.
I1, N. 1319; Wildhaber, aa.O., S. 269 ff. [11] [11] Siehe Protokoll der 120.
Jahresversammlung des Schweizerischen Juristenvereins, verdffentlicht in der ZSR Nf Bd.
105, 1986 11, S.543. [12] [12] Zusétzlich fur den Bundesrat: Art. 102 Ziff. 2, 7 und 9 BV;
zusétzlich fur die Bundesversammlung: Art. 85 Ziff. 2, 6, 11 und 89 Abs. 4 BV; fiur das
Stimmvolk: Art. 89 Abs. 3 und 4 BV; fur den Verfassungsgesetzgeber: Art. 89 Abs. 5 BV;
fur das Bundesgericht und implizit fur alle schweizerischen Rechtsanwendungsbehdrden:
Art. 113 Abs. 1 Ziff. 3 und Art. 114bis Abs. 3 BV. [13] [13] BBI 1978 |1 996 ff. [14] [14]
Siehe statt vieler: MUller Jorg Paul / Wildhaber Luzius: Praxis des Volkerrechts, 2. Aufl.,
Bern 1982, S. 55 mit Hinweisen. [15] [15] Art. 31-33 der Wiener Konvention vom 23. Mai
1969 Uber das Recht der Vertrage (in Muller/Wildhaber, a.aO., S. 581, 589 f). [16] [16]
Antwort des Bundesrates auf eine Interpellation Oehen vom 7. Juni 1977 (betr.
Zusatzabkommen zum Abkommen zwischen der Schweiz und den USA Uber die friedliche
Verwendung der Atomenergie, Sten. Bull. N 1978 1767); Abkommen vom 16. Februar
1923 zwischen der Schweiz und Belgien zur Regelung der Stellung der Schweizer im
Belgischen Kongo (SR 0.142.111.722); Abkommen vom 12. Juli 1977 Uber den spanischen
und portugiesischen Wortlaut des Abkommens zwischen der Schweiz, Osterreich und der
Europai schen Wirtschaftsgemeinschaft zur Ausdehnung des Anwendungsbereichs der
Bestimmungen Uber das gemeinschaftliche Versandverfahren (noch nicht verdffentlicht).
[26] [26] VEB 30 (1961) Nr. 13, S. 35f.
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[27] [27] Zum Beispiel Wiener Konvention vom 23. Mai 1969 Uber das Recht der Vertrage
in Miller/Wildhaber, aa.0O., S. 581 ff.); Vienna Convention of 21 March 1961 on the law of
treaties between States and | nternational Organizations or between International
Organizations (in: International Legal Materials XXV Nr. 3, p. 543 ff.). [28] [28] VEB 5
(1931) Nr. 9; Schlussakte der Konferenz der Bevollméchtigten vom 17. Marz 1977 zur
Verlangerung des ESRANGE-Ubereinkommens (SR 0.425.111). [29] [29] Unzul&ssig ist in
diesem Zusammenhang die sogenannte «Saldo-M ethode», welche einen Vertrag in neue
Rechte und neue Pflichten aufteilt, wobel dieser nur dann zur Genehmigung vorgelegt
wurde, wenn er der Schweiz per Saldo mehr Pflichten als Rechte bringen wiirde. [30] [30]
Zum Beispiel Kriegsvollmachtenbeschllisse von 1914 und 1939 (AS 1914 347,1939 769);
Art. 10 des BG vom 19. Mérz 1976 uber die internationale Entwicklungszusammenarbeit
und humanitére Hilfe (SR 974.0); Art. 5 des BG vom 14. Dezember 1973 Uber die Fischerel
(SR 923.0); Art. 16 des BG vom 7. Oktober 1983 Uber die Forschung (SR 420.1); Art. 2 und
10 des BG vom
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Juni 1982 Uber aussenwirtschaftliche Massnahmen [SR 946.201] und Art. 23 des

L andwirtschaftsgesetzes vom 3. Oktober 1951 [SR 910.1]). [33] [33] Zum Beispiel Art. 18
des Emosson-Vertrages mit Frankreich (AS 1964 1247), welcher es den Regierungen
erlaubt, allféllige spéter abgeschl ossene Doppel besteuerungsabkommen mit einfachem
Notenwechsel auf den Vertrag anzuwenden (Abs. 3), und die Rechtsgrundlage desin AS



1978 1382 publizierten Notenaustausches bildet; Art. 4 des Europaischen Ubereinkommens
vom 17. September 1974 tiber den Austausch von Reagenzien zur Gewebstypisierung (AS
1977 1247), nach dessen Absatz 4 die Regierungen der Vertragsparteien das Protokoll und
seine Anlage selbsténdig ergénzen oder andern kénnen. 24

[34] [34] Zum Beispiel Art. 25 des BG vom 26. Mérz 1931 tber Aufenthalt und
Niederlassung der Auslander (SR 142.20) betreffend Vereinbarungen zur Aufhebung der
Visumspflicht; Art. 4 des BG vom 23. Dezember 1959 Uber die friedliche Verwendung der
Atomenergie und den Strahlenschutz (SR 732.0), Art. 39 und 119 ZGB (SR 210) und die
darauf gestitzte V vom 1. Juni 1953 Uber das Zivilstandswesen (SR 211.112.1); Art. 54 und
57 des BG vom 8. Dezember 1905 ber den Verkehr mit Lebensmitteln und
Gebrauchsgegenstanden (SR 817.0). [35] [35] Siehe beispielsweise territoriale Anwendung
des Doppel besteuerungsabkommens mit Danemark auf dem Gebiete der Steuern vom
Einkommen und vom Vermdgen vom 23. November 1973 (AS 1974 1720) durch den
Briefwechsel vom 20. Mérz 1978 zwischen dem schweizerischen Bundesrat und der
danischen Regierung tber die Ausdehnung des Abkommens auf die Farder-Inseln (AS 1978
457). [36] [36] Art. VII, Bst. B des Abkommens Uber die Zusammenarbeit zwischen der
schweizerischen Regierung und der Regierung der Vereinigten Staaten von Amerika auf
dem Gebiete der friedlichen Verwendung der Atomenergie vom
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