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1 Grundziige der Vorlage

1.1 Ausgangslage

Die Schweiz verfligt - neben der EFTA-Konvention! und dem Freihandelsabkommen mit der Europdischen Union (EU)? - gegenwir-
tig iiber ein Netz von 30 Freihandelsabkommen (FHA) mit 40 Partnern. Die Abkommen werden normalerweise im Rahmen der
Europiischen Freihandelsassoziation (EFTA) abgeschlossen. Die Freihandelsabkommen mit Japan, China und den Férder-Inseln sind
jedoch rein bilaterale Abkommen ausserhalb der EFTA.
Ziel der Freihandelspolitik der Schweiz ist die Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir die Wirtschaftsbeziehungen mit wirtschaft-
lich bedeutenden Partnern. Den schweizerischen Wirtschaftsakteuren soll ein moglichst stabiler, hindernis- und diskriminierungsfrei-
er Zugang zu dynamischen auslédndischen Mérkten verschafft werden.

Vor Verhandlungsaufnahme definiert der Bundesrat die Verhandlungsposition der Schweiz jeweils in einem Mandat, welches mit
den zustdndigen parlamentarischen Kommissionen und den Kantonen konsultiert wird. Zudem werden betroffene Kreise wihrend
den Verhandlungen laufend informiert. Die Lancierung bzw. Verhandlung von FHA sind ein innenpolitisch breit abgestiitzter Pro-
Zess.

Die von der Schweiz abgeschlossenen Abkommen enthalten grundsétzlich Verpflichtungen in den Bereichen Warenverkehr, geisti-
ges Eigentum, Handel mit Dienstleistungen, Investitionen, 6ffentliches Beschaffungswesen sowie Handel und nachhaltige Entwick-
lung. Der Bundesrat legt nun einen Vorentwurf fiir ein Bundesgesetz {iber die Genehmigung von FHA vor.

Seit Inkrafttreten des neuen Artikel 141 Absatz 1. Buchstabe d Ziffer 3 der Bundesverfassung (BV)3 am 1. August 2003 sind dem
fakultativen Staatsvertragsreferendum (,,fakultatives Referendum®) volkerrechtliche Vertridge dann zu unterstellen, wenn sie wichtige
rechtsetzende Bestimmungen enthalten oder deren Umsetzung den Erlass von Bundesgesetzen erfordert.

Seither hat sich die Praxis der «Standardabkommen» entwickelt. Gemiss dieser Praxis stellten sich Bundesrat und die Bundesver-
sammlung auf den Standpunkt, dass Abkommen, welche rechtsetzende Bestimmungen enthalten, die inhaltlich vergleichbar mit
frither abgeschlossenen Abkommen sind und im Vergleich zu diesen keine wichtigen zusitzlichen Verpflichtungen fiir die Schweiz
schaffen, nicht dem fakultativen Referendum zu unterstellen sind. Diese Praxis der «Standardabkommen» betraf neben den FHA#
auch die Investitionsschutzabkommen5, Doppelbesteuerungsabkommen® und die Sozialversicherungsabkommen?.

Gemaiss dieser Praxis wurde bei den Freihandelsabkommen lediglich 2012 das Abkommen mit Hong Kong, China dem fakultativen
Referendum unterstellt. Grund dafiir war die damals erstmalige Regelung von Nachhaltigkeitsbestimmungen in einem FHA. Das
Referendum wurde nicht ergriffen.

Diese Praxis der «Standardabkommen» wurde im Jahre 2016 vom Bundesrat iiberpriift. Auf der Grundlage einer Untersuchung des
Bundesamtes fiir Justiz beschloss der Bundesrat am 22. Juni 2016, sie aufzugeben®. Staatsvertriige, die wichtige rechtsetzende Best-
immungen enthalten, miissen zukiinftig dem fakultativen Referendum unterstellt werden, selbst wenn sie inhaltlich fritheren Ab-
kommen entsprechen. Der Bundesrat schldgt jedoch vor, fiir Sachgebiete, in denen inhaltlich dhnliche Abkommen abgeschlossen
werden, gesetzliche Grundlagen zu schaffen, die den Bundesrat oder die Bundesversammlung zum selbstéindigen Abschluss von
solchen Abkommen ermédchtigen. Durch eine Delegation der Vertragsabschlusskompetenz kann die bisherige Praxis gesetzgeberisch
kodifiziert werden, was zur Rechtssicherheit und Verwesentlichung der politischen Auseinandersetzung beitragt. Dafiir erforderlich
ist allerdings eine rechtliche Grundlage in einem referendumspflichtigen Erlass — also in einem Bundesgesetz oder einem referen-
dumspflichtigen Genehmigungsbeschluss.

Fiir Vereinbarungen iiber den Automatischen Informationsaustausch (AIA) besteht bereits ein Prizedenzfall. Fiir diese Abkommen
wurde eine Kompetenzdelegation im Bundesgesetz vom 18. Dezember 20159 iiber den internationalen automatischen Informations-
austausch in Steuersachen (AIAG) vorgenommen. Dieses sicht vor, dass die Bundesversammlung Vereinbarungen iiber den AIA mit
neuen Lindern mit einfachem Bundesbeschluss — also ohne fakultatives Referendum — genehmigt'®.

Auf die Entscheidung des Bundesrates vom Juni 2016 hin wird im Bereich der sozialen Sicherheit eine Delegationsnorm im Bundes-
gesetz vom 6. Oktober 2000!! {iber den Allgemeinen Teil des Sozialversicherungsrechts (ATSG) angestrebt, die parlamentarischen
Beratungen hierzu dauern noch an!2. Fir Doppelbesteuerungsabkommen (DBA) hatte der Bundesrat vorgeschlagen, eine Kompe-
tenzdelegation im Rahmen der Genehmigung eines spezifischen DBA zu verankern. Das Parlament hat dies aber abgelehnt!3.

Um dem Parlament die Vertragsabschlusskompetenz im Bereich FHA zu delegieren, wurde diesem — analog zum Vorgehen beziig-
lich DBA — im Sommer 2017 zusammen mit dem FHA mit Georgien eine entsprechende Kompetenzdelegation in Form eines refe-
rendumspflichtigen Bundesbeschlusses zur Genehmigung unterbreitet (BBl 2017 2319). Das Parlament lehnte diesen Vorschlag aber
ab. Kritisiert wurde insbesondere, dass diese Kompetenzdelegation dem Parlament gemeinsam mit einem unumstrittenen FHA unter-
breitet wurde. Grundsétzlich zeigten sich die jeweiligen Kommissionen und Kammern jedoch bereit, im Rahmen einer separaten
Gesetzesvorlage nochmals tiber eine solche Kompetenzdelegation zu beraten.

Der Bundesrat legt nun einen Entwurf fiir ein Bundesgesetz iiber die Genehmigung von Freihandelsabkommen vor. Damit soll die
rechtliche Grundlage geschaffen werden, damit die stdndige Praxis, sogenannte Standardfreihandelsabkommen nicht dem fakultati-
ven Referendum zu unterstellen, fortgefiihrt werden kann. Der Bundesrat berichtet im jéhrlichen Aussenwirtschaftsbericht jeweils
tiber die Entwicklungen in der Handelspolitik, so auch iiber die Genehmigung von FHA.
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1.2 Erliduterungen zum vorgeschlagenen Bundesgesetz iiber die Genehmigung von Freihandelsab-
kommen.

Die gesetzliche Regelung der Kompetenzdelegation gestaltet sich wie folgt:

Bundesgesetz iiber die Genehmigung von Freihandelsabkommen

Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft,

gestiitzt auf die Artikel 54 Absatz 1 und 166 Absatz 2 der Bundesverfassung!4
nach Einsicht in die Botschaft des Bundesrates vom [Datum]!>,

beschliesst:

Art.1 Genehmigungskompetenz

Die Bundesversammlung genehmigt Freihandelsabkommen, die im Vergleich zu den bisher abgeschlossenen Freihan-
delsabkommen der Schweiz keine neuen wichtigen Verpflichtungen fiir die Schweiz enthalten, mit einfachem, dem
Referendum nicht unterstehendem Bundesbeschluss.

Art. 2 Referendum und Inkrafttreten
! Dieses Gesetz untersteht dem fakultativen Referendum.

2 Der Bundesrat bestimmt das Inkrafttreten.

Durch das Bundesgesetz wird festgehalten, welche Freihandelsabkommen die Bundesversammlung zukiinftig selbststédndig genehmi-
gen darf, d.h. ohne ihren Beschluss dem fakultativen Referendum zu unterstellen. Da eine generell-abstrakte Umschreibung der zu
regelnden Bereiche und insbesondere des Regelungsinhaltes aber sehr schwierig ist und sich zudem den Entwicklungen der Handels-
politik nicht anpasst, ist es angezeigt, bestehende Abkommen als Gradmesser beizuziehen. So kann entschieden werden, ob ein
Abkommen wichtige neue Bestimmungen enthidlt und somit dem fakultativen Referendum unterstellt werden muss, oder ob das
Abkommen mit einem neuen Partner das gleiche regelt wie bereits bestechende FHA und daher von der Bundesversammlung selb-
standig genehmigt werden kann.

In den bisher abgeschlossenen FHA werden verschiedene typische Bereiche geregelt, namentlich Warenhandel (Industrieprodukte
und ausgewéhlte Landwirtschaftsprodukte), Ursprungsregeln, Zollverfahren und Handelserleichterungen, handelspolitische Schutz-
massnahmen, nichttarifire Handelshemmnisse, gesundheitspolizeiliche und pflanzenschutzrechtliche Massnahmen, Handel mit
Dienstleistungen, Investitionen, Schutz des geistigen Eigentums, offentliches Beschaffungswesen, Wettbewerb, handelsrelevante
Umwelt- und Arbeitsfragen sowie institutionelle Bestimmungen.

Nicht alle Abkommen sehen jedoch Regelungen zu allen Bereichen vor. Die dltesten Abkommen betreffen im Wesentlichen nur den
Warenverkehr. In einer ndchsten Phase wurde begonnen, zusétzlich auch die Bereiche Investitionen und Dienstleistungen in FHA zu
regeln. Auch das offentliche Beschaffungswesen hat in den letzten Jahren an Bedeutung gewonnen und es ist das Ziel der Schweiz,
diesbeziigliche Bestimmungen in den jeweiligen Abkommen vorzusehen. Je nach Verhandlungspartner gelingt das aber auch in
neueren Abkommen nicht immer. Eine weitere wichtige Entwicklung in den letzten Jahren ist der Einschluss von Nachhaltigkeitsbe-
stimmungen in FHA.

Die Abkommen mit Georgien!® und mit Ecuador!7 sind neue Abkommen mit einem umfassenden Regelungsbereich und Bestim-
mungen zu allen oben erwédhnten Bereichen. Schliesst die Schweiz weitere Abkommen ab, welche im Wesentlichen vergleichbare
und gleichwertige Bestimmungen enthalten, werden diese gemiss der Kompetenzdelegation von der Bundesversammlung geneh-
migt.

Die Kompetenzdelegation wiirde lediglich fiir Abkommen gelten, welche keine weitergehenden Bestimmungen beinhalten. Sollte die
Schweiz in einem zukiinftigen FHA jedoch weitergehende Bestimmungen vereinbaren bzw. einen neuen Bereich im FHA regeln und
wiirde dies zu wichtigen neuen Verpflichtungen fiir die Schweiz fithren, so miisste ein solches Abkommen dem fakultativen Referen-
dum unterstellt werden. Als weitergehende Bestimmungen kommen insbesondere die Gewéhrung von weiterfithrenden Konzessionen
im Bereich des Marktzugangs fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse, bei den Dienstleistungen oder beim 6ffentlichen Beschaffungswe-
sen in Frage. Auch neuartige Verpflichtungen wie z.B. sogenannte «Ratchet- oder Standstill»-Klauseln (Sperrklinken- bzw. Stillhal-
te-Klauseln)!8 im Dienstleistungsbereich hitten zur Folge, dass ein Abkommen trotz Kompetenzdelegation dem fakultativen Refe-
rendum unterstellt wiirde. Der Einbezug von neuen Themengebieten hitte wie erwédhnt ebenfalls die Unterstellung unter das
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fakultative Referendum zur Folge. So werden im FHA mit der Tiirkei beispielsweise erstmals Bestimmungen zu Gesundheits- sowie
Transportdienstleistungen geregelt was zur Folge hat, dass eine Unterstellung unter das fakultative Referendum notwendig ist.

Konkret wire die Kompetenzdelegation auf mogliche zukiinftige Abkommen mit Lindern wie Vietnam, Pakistan, Moldova und
Kosovo anwendbar, da diese Abkommen voraussichtlich keine weitergehenden Bestimmungen enthalten wiirden als bisherige. Auf
Abkommen mit potenten Agrarexporteuren wire die Kompetenzdelegation hingegen wahrscheinlich nicht anwendbar, denn fiir einen
erfolgreichen Abschluss wéren wohl weitergehende Bestimmungen beziiglich Marktzugang im Landwirtschaftsbereich nétig.

1.3 Begriindung und Bewertung der vorgeschlagenen Losung

Die generelle Unterstellung von FHA unter das fakultative Referendum hétte Folgen fiir die Schweizer Freihandelspolitik, da sich der
bereits sehr lange Ratifikationsprozess in der Schweiz (insbesondere im Vergleich zu den anderen EFTA Staaten, mit welchen die
Schweiz die meisten FHA aushandelt) auch fiir Abkommen, welche keine Neuerungen beinhalten, um mindestens 100 Tage verldn-
gert. Miisste zusétzlich noch eine Vernehmlassung durchgefiihrt werden (Art. 3 Abs. 1 Bst. ¢ VIG!9), wiirde sich das Inkrafttreten
dieser fiir die Schweizer Wirtschaft wichtigen Rechtsgrundlagen sogar noch weiter verzdgern.

Eine generelle Unterstellung von FHA unter das fakultative Referendum wiirde zudem das Aushandeln von FHA erschweren, denn
die Moglichkeit eines Referendums konnte die Handlungsféhigkeit der Schweiz in den Augen von Verhandlungspartnern verringern.
Zusammen mit der Unsicherheit, ob bzw. wann ein Verhandlungsresultat umgesetzt werden kann, schmélert dies die Attraktivitdt der
Schweiz als Freihandelspartner, was sich wiederum negativ auf den Wirtschaftsstandort Schweiz auswirken kann.

Bis anhin ist es der Schweiz auch dank ihrer agilen Handelspolitik gelungen, laufend neue Freihandelsabkommen mit wichtigen
Partnern abzuschliessen und so den Wirtschaftsstandort zu fordern. Gerade in handelspolitisch unsicheren Zeiten ist flir die exportab-
hingige Schweiz Agilitdt beim Aushandeln neuer Freihandelsabkommen enorm wichtig. Eine generelle Unterstellung unter das
fakultative Referendum wiirde diese beeintréchtigen. Dies gilt nicht nur fiir die Verhandlung neuer FHA, sondern auch fiir die Re-
form und Modernisierung von bestechenden FHA.

In einem Umfeld des stetigen technologischen Fortschritts und angesichts der aktiven Handelspolitik von Hauptkonkurrenten wie der
EU ist es notig, dass die Schweiz in der Lage ist, ihre FHA so einfach wie méglich auszuhandeln und anzupassen. Nur so kdnnen
Diskriminierungen verhindert und sichergestellt werden, dass FHA relevant und fiir die wirtschaftlichen Akteure brauchbar bleiben.
Die Kompetenzdelegation ist daher ndtig, um die bewéhrte und erfolgreiche Schweizer Freihandelspolitik nicht zu gefahrden.

2 Auswirkungen

2.1 Auswirkungen auf den Bund

Ohne den Erlass der Kompetenzdelegation wiirde das Aushandeln von Freihandelsabkommen wie unter Punkt 1.3 dargelegt er-
schwert. Dies kdnnte sich negativ auf die Schweizer Volkswirtschaft und die Attraktivitit des Wirtschaftsstandortes Schweiz auswir-
ken.

2.1.1 Finanzielle Auswirkungen

Der Erlass der Kompetenzdelegation wird keine zusétzlichen Ausgaben zur Folge haben.

2.1.2 Personelle Auswirkungen

Der Erlass der Kompetenzdelegation wird keine personellen Auswirkungen haben.

2.2 Auswirkungen auf die Volkswirtschaft

Der Erlass der Kompetenzdelegation bedeutet fiir die Schweiz, dass der bestehende Status Quo, dass Standard-FHA nicht dem fakul-
tativen Referendum unterstellt werden miissen, beibehalten werden kann. Die Beibehaltung dieser Praxis bedeutet, dass die Schweiz
weiterhin als zuverldssige Verhandlungspartnerin wahrgenommen wird und dass abgeschlossene Standard-FHA wie bis anhin bereits
nach gut einem Jahr den internen Genehmigungsprozess durchlaufen haben und in Kraft treten kénnen. Durch FHA wird der Markt-
zugang fiir Waren, Dienstleistungen und Investitionen im Partnerland verbessert sowie die Rechtssicherheit fiir den Schutz des geis-
tigen Eigentums und allgemein fiir den bilateralen wirtschaftlichen Austausch erhoht. Dies stirkt den Wirtschaftsstandort Schweiz
und erhoht dessen Fahigkeit, Wertschopfung zu generieren und Arbeitsplétze zu schaffen bzw. zu erhalten.

3 Verhiltnis zur Legislaturplanung und zu Strategien des Bundesrates

31 Verhiiltnis zur Legislaturplanung

Die Vorlage ist weder in der Botschaft vom 27. Januar 201620 zur Legislaturplanung 2015-2019 noch im Bundesbeschluss vom
14. Juni 20162! iber die Legislaturplanung 2015-2019 angekiindigt. Der Bundesratsbeschluss, auf den sich diese Vorlage stiitzt,
wurde erst am 22. Juni 2016 gefillt.
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4 Rechtliche Aspekte

4.1 Verfassungsmiissigkeit
Der Bund ist geméss Artikel 54 Absatz 1 BV fiir die auswirtigen Angelegenheiten zustindig.

Der Gesetzgeber ist erméchtigt, der Bundesversammlung die Zustindigkeit zu iibertragen, bestimmte Arten von volkerrechtlichen
Vertrdgen in einem bestimmten Bereich abzuschliessen. Gemiss Artikel 166 Absatz 2 BV kann der Gesetzgeber diese Zustidndigkeit
dem Bundesrat iibertragen, er kann sie daher a fortiori auch an die Bundesversammlung delegieren. Diese Kompetenzdelegation
bewirkt, dass die Bundesversammlung allein volkerrechtliche Vertrige genehmigt, die dem fakultativen Referendum im Sinne von
Artikel 141 Absatz 1. Buchstabe d Ziffer 3 BV nicht unterstellt sind. Die Kompetenzdelegation selber muss in einem referendums-
pflichtigen Erlass vorgesehen sein, was bei diesem Gesetzesentwurf der Fall ist.

4.2 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen der Schweiz

Es geht hier um die Regelung innerstaatlicher Kompetenzen, die die volkerrechtlichen Verpflichtungen der Schweiz nicht beeintréch-
tigt.

4.3 Erlassform

Dieses Bundesgesetz unterliegt dem fakultativen Referendum.



