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VYorwort

Diese Verdffentlichung ist das erste Ergebnis einer Erweiterung
der Arbeiten der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht. Thre Or-
gane haben beschlossen, die Tdtigkeit der Gesellschaft nicht auf die
— 7. Zt. alle zwei Jahre stattfindenden — Tagungen zu beschrdn-
ken, sondern auflerdem wissenschaftliche Fragen des Volkerrechts
oder des internationalen Privatrechts durch Studienkommissionen
beraten zu lassen, die aus dem Mitgliederkreis gebildet werden. Die
Arbeiten dieser Kommissionen sollen mit einem Bericht und, wenn
der Beratungsgegenstand und der Erfolg der Bemiihungen der
Kommission es zulassen, mit einer Entschliefung in Form von The-
sen oder Vorschligen abgeschlossen werden. Die Erorterung der Er-
gebnisse in den Plenarsitzungen der Gesellschaft wiirde nur méglich
sein, wenn mehrtigige, nur dem Arbeitsthema einer Kommission
gewidmete Tagungen stattfinden kénnten. Da dies nicht angingig
ist, mufl auf die Verabschiedung der Entschlieflungen durch das
Plenum verzichtet werden. Jede Studienkommission trigt deshalb
die Verantwortung fiir ihre Entschlieflung selbst; fiir den Bericht
trigt sie der Berichterstatter. Die Ergebnisse der Arbeiten werden
dem Rat der Gesellschaft vorgelegt. Er beschlief3t dariiber, ob sie in
den Berichten der Gesellschaft veroffentlicht werden.

Die erste Studienkommission wurde damit beauftragt, die An-
wendung des Voélkerrechts im innerstaatlichen Bereich zu errtern
und dabei die Transformationslehre kritisch zu iberpriifen. Sie
setzte sich, wie folgt, zusammen:

Berichterstatter:
Professor Dr. Karl Josef Partsch, Mainz
Mitglieder:
Privatdozent Dr. Rudolf Bernhardt, Heidelberg
Ministerialrat Wilbelm Bertram, Bonn




Professor Dr. Friedrich Klein, Miinster

Ministerialdirigent Professor Dr. Hermann Meyer-Lindenberg,
Bonn/Kéln

Professor Dr. Hermann Mosler, Heidelberg

Botschafter a. D. Professor Dr. Carl Friedrich O pbiils, Langenberg

Professor Dr. Wilfried Schaumann, Wiirzburg

Vortragender Legationsrat 1. Klasse Dr. Dedo von Schenck, Bonn

Professor Dr. Ulrich Scheuner, Bonn

Professor Dr. Hans Ulrich Scupin, Miinster

Professor Dr. Ignaz Seidl-Hobenveldern, Saarbriicken

Wissenschaftl. Mitglied des Max-Plands-Instituts fiir auslindi-
sches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht Dr. Helmut Strebel,
Heidelberg,

Der Unterzeichnete iibernahm den Vorsitz.

Der Berichterstatter unterbreitete den Mitgliedern zunichst den
Entwurf eines Fragebogens. Die endgiiltige Fassung redigierte er
auf der Grundlage der von ihnen gemachten Erginzungs- und An-
derungsvorschlige. Dadurch sollte im Anfangsstadium der Arbei-
ten die ganze Breite der Fragestellung, wie sie von simtlichen Mit-
gliedern der Kommission gesehen wurde, erfafit werden. Der Be-
richterstatter nahm dabei in Kauf, dafl seine Entscheidungsfreiheit
zur Abgrenzung des Themas eingeschriinkt war. Den Mitgliedern
war zur Beantwortung des 22 Positionen umfassenden Fragebogens
eine Frist von einem Vierteljahr gesetzt. Fast alle haben eingehend
und systematisch dazu Stellung genommen. Sodann erarbeitete der
Berichterstatter einen vorliufigen Bericht; er wurde auf zwei Zu-
sammenkiinften der Kommission eingehend erdrtert. Auf der er-
sten Sitzung anldfilich der Tagung der Gesellschaft in Wiirzburg
am 28. April 1963 wurden Gegenstand und Methode der Unter-
suchung sowie die wesentlichen Begriffe, die die Grundlage der Ar-
beit bildeten, geklirt. Die Einzelfragen wurden anhand von The-
sen, die der Berichterstatter ausgearbeitet hatte, in einer zweitigi-
gen Beratung in Heidelberg am 15./16. Juni 1963 zur Diskussion
gestellt.

Die vorliegende Versffentlichung enthilt den Fragebogen, die
Thesen der Kommission und den Bericht von Professor Partsch.
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Die Herren Seidl-Hohenveldern und Scheuner iibernahmen Son-
derberichte iiber Teilfragen. Der rechtsvergleichende Bericht von
Herrn Seidl-Hohenveldern wurde unter dem Titel ,Transforma-
tion or Adoption of International Law into Municipal Law* in
der Zeitschrift ,The International and Comparative Law Quar-
terly“ 1963, S. 88 ff., verdffentlicht, der Sonderbericht von Herrn
Scheuner tber das Recht der europiischen Gemeinschaften wird
in der Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Volker-
recht erscheinen.

Die Thesen sind in der Fassung abgedrudkt, in der sie von der
Kommission am 16. Juni 1963 angenommen worden sind. Uber-
setzungen ins Englische und Franzsische sind beigefiigt.

In den Bericht sind sowohl die Antworten der Kommissions-
mitglieder auf den Fragebogen wie auch die Ergebnisse der Kom-
missions-Sitzungen in Wiirzburg und Heidelberg eingearbeitet. Da-
her konnte sowohl von der Aufnahme der einzelnen Stellungnah-
men als auch vom Abdruck der Niederschriften der Sitzungen ab-
gesehen werden.

Gemifl den eingangs mitgeteilten Grundsdtzen fiir das Verfah-
ren der Studienkommissionen der Gesellschaft trigt der Bericht-
erstatter die wissenschaftliche Verantwortung fiir den Bericht. Die
Wiedergabe der Stellungnahmen der Kommissionsmitglieder ist
mit diesen abgestimmt. Die Verantwortung fiir die Thesen trigt
die Kommission insgesamt. Die Thesen haben dem Rat der Gesell-
schaft vorgelegen; er hat ihrer Verdffentlichung in den Berichten
der Gesellschaft zugestimmt.

Die Gesellschaft beabsichtigt, die neue Arbeitsweise fortzusetzen
und wird dabei die Erfahrungen nutzen, die sie mit der ersten Stu-
dienkommission gemacht hat.

Hermann Mosler

Vorsitzender der
Deutschen Gesellschaft
fiir Volkerrecht




Die der Kommission vorgelegten Fragen

Abschnitt A

Grundsidtzliches und Allgemeines

L

1. Gibt es nach dem gegenwirtigen Entwicklungsstande eine all-
gemeine Regel des Volkerrechts, dafl auf Vertrigen oder allge-
meinem Vélkerrecht beruhende Volkerrechtsgebote ohne Einschal-
tung eines innerstaatlichen Hoheitsaktes von innerstaatlichen
Rechtsanwendungsorganen und Rechtsunterworfenen zu befolgen
sind?

2. Oder gibt es bestimmte einzelne Vélkerrechtsgebote, bei denen
dies zutrifft? Und welche Rechtsfolgen ergeben sich aus der Ver-
letzung dieser Gebote?

II.

(Wird Frage 1/1 bejaht:) Gehen die Gebote kraft dieser allge-
meinen Regel dem Landesrechte einschlieflich des Verfassungsrech-
tes vor?

ITI.

(Wird Frage I/1 verneint:)

1. Ist aus der allgemeinen Regel des Vélkerrechts, dafl die Staa-
ten sich ungeachtet ihrer internen Rechtsordnung vélkerrechtsge-
mif verhalten miissen, der Rechtssatz zu folgern, dafl sie vilker-
rechtlich verpflichtet sind, generelle Vorkehrungen zu treffen, ins-
besondere geregelte und zur stindigen Anwendung bestimmte Ver-
fahren zu schaffen, um eine innerstaatliche Durchfithrung der vol-
kerrechtlichen Gebote im grofitmoglichen Umfange zu gewihr-
leisten?

4



2. Welche Sanktion steht gegebenenfalls hinter dem in 1I1/1 for-
mulierten Rechtssatze:

— daf} die anderen Mitglieder der Vilkerrechtsgemeinschaft von
einem Staate, welcher derartige Vorkehrungen zu treffen unter-
1388t, von diesem verlangen konnen, daf er sie nachhole;

— daf dieser Staat nicht als voll handlungsfihig gilt;

— daf} er anderen volkerrechtlichen Nachteilen ausgesetzt ist
(erhohte Haftung, gegen ihn sprechende Beweis- oder Haftbarkeits-
vermutungen)?

IV.

(Wird Frage I1I/1 bejaht:) Geniigt ein Staat diesem Rechtssatz,
wenn er ein Verfahren vorsieht, in dem die Volkerrechtsgebote in
Landesrecht umgegossen (transformiert) werden oder verlangt die-
ser Rechtssatz, dafl die Volkerrechtsgebote als solche und ohne
ihren Charakter als Vélkerrechtsgebote einzubiiffen innerstaatlich
fiir vollziehbar erklart werden?

V.

Entspricht die Transformationslehre, die auf der Vorstellung
beruht, dal Volkerrecht und Landesrecht zwei getrennte Rechts-
kreise seien, zwischen denen nur dadurch eine Briicke geschlagen
werden kdnne, dafl die Volkerrechtsgebote in innerstaatliches Recht
umgegossen werden, dem gegenwirtigen Stande der internationa-
len Rechtsgemeinschaft?

VI.

Kann dem wesentlichen Anliegen der Transformationslehre, den
innerstaatlichen Organen der Rechtssetzung die Entscheidung dar-
iiber vorzubehalten, welche Volkerrechtsgebote innerstaatlich in
Kraft treten (und wann), auch wirksam dadurch entsprochen wer-
den, daf innerstaatliche Organe diese Gebote als solche und ohne
ihnen den Charakter von Vélkerrechtsgeboten zu nehmen, inner-
staatlich fiir anwendbar erkliren?




VIIL.

Ist den Normen des positiven Verfassungsrechts der Bundes-
republik eine Festlegung auf die Transformationslehre — oder auf
ihre Ablehnung — zu entnehmen:

— fiir die allgemeinen Regeln des Volkerrechts (Art. 25 GG);
— fiir das Vertragsrecht (Art. 32, 59 GG);
— oder fiir beides?

Abschnitt B

Die innerstaatliche Anwendung
der allgemeinen Regeln des Vélkerrechts

Hier wird eine Reihe von Sachfragen zu untersuchen sein. Bei
jeder von ihnen — auch wo dies in der Formulierung nicht zum
Ausdruck kommt — ist zu untersuchen, wie sie zu beantworten
wire, wenn man einerseits von der Vorstellung ausgeht, die allge-
meinen Regeln des V6lkerrechts wiirden in Landesrecht umgegossen
(Transformationslehre) oder anderseits, sie wiirden als Volker-
rechtsregeln innerstaatlich fiir vollziehbar erklirt (Vollzugslehre).
Es ist zu ermitteln, ob sich auf Grund der einen oder anderen
Lehre — oder auch auf Grund beider Lehren — eine befriedigende
und praktikable Lésung ergibt.

VIIIL.

1. Stehen innerhalb der Vblkerrechtsordnung die allgemeinen
Regeln des Volkerrechts untereinander in einem bestimmten Rang-
verhiltnisse und wie wire dies zu begriinden?

2. (Wird Frage VIII/1 bejaht:) Wirkt sich diese vilkerrechtliche
Rangordnung auf das Verhiltnis der allgemeinen Regeln des Vol-
kerrechts zu den innerstaatlichen Rechtsquellen aus und gegebenen-
falls wie?

3. Verlangt das Vélkerrecht, dafl die allgemeinen Regeln des
Volkerrechts im Verhiltnis zu den innerstaatlichen Rechtsquellen
einen bestimmten Rang erhalten:
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— vor dem Verfassungsrecht;

— dem unabinderbaren Verfassungsrecht gleichgeordnet;

— dem schlichten Verfassungsrecht gleichgeordnet;

— unter dem Verfassungsrecht, aber vor den einfachen Gesetzen;

— den einfachen Gesetzen gleichgeordnet?

4. Wie vertrigt sich die innerstaatliche Verbindlichkeit der all-
gemeinen Regeln des Vélkerrechts damit, dafl sie — soweit sie nicht
in einen voélkerrechtlichen Vertrag aufgenommen wurden — einer
amtlichen Verkiindung ermangeln?

5. Welchen Rang hat Art. 25 GG den allgemeinen Regeln des
Vélkerrechts eingeriumt?

6. Ist dieser Rang davon abhingig, ob die allgemeinen Regeln
des Volkerrechts in einem vdlkerrechtlichen Vertrage positiviert
sind oder nicht?

IX.

Welche Bedeutung hat es, dafl der Satz ,pacta sunt servanda“
als allgemeine Regel des Volkerrechts Bestandteil des Landesrechts
wird?

1. Erhalten dadurch die Normen des Vélkervertragsrechts den-
selben Rang wie die allgemeinen Regeln des Vilkerrechts?

2. Oder wird ein Staat dadurch innerstaatlich gehindert, die
Jtransformierten® oder innerstaatlich fiir vollziehbar erklirten
Normen des Vélkervertragsrechts ihrer innerstaatlichen Anwend-
barkeit zu entkleiden, bevor die vélkerrechtliche Pflicht zur An-
wendung entfallen 1st?

3. (Wenn Frage 2 bejaht wird:) Wiirde das auch heiflen, daf} der
Staat gehindert wire, dem Volkervertragsrecht materiell widerspre-
chendes Recht zu setzen?

X.

Sind innerstaatliche Instanzen berechtigt, allgemeine Regeln des
Volkerrechts innerstaatlich verbindlich auszulegen? Oder
kommt das nur vdlkerrechtlichen Instanzen zu? Und konnen
diese es mit innerstaatlicher Wirkung tun?




XI.

Wie kann also innerstaatlich die Beachtung und Anwendung der
allgemeinen Regeln des Volkerrechts am besten gesichert wer-
den,

1. indem diese in innerstaatliches Recht umgegossen werden;

2. oder indem sie als Volkerrechtsregeln innerstaatlich fiir voll-
ziehbar erkldrt werden?

Abschnitt C

Die innerstaatliche Anwendung
des Volkervertragsrechts

Auch hier ergeben sich (wie bei B) eine Reihe von Sachfragen, die
unter den beiden Gesichtspunkten zu untersuchen sein werden:

XIIL

Die Technik des Abschlusses volkerrechtlicher Vertrige bringt es
mit sich, daff in dem Zeitpunkt, in dem der staatlichc Hoheits-
akt (Transformation oder Vollzugserklirung) vorgenommen wird,
eine volkerrechtliche Verpflichtung noch nicht vorzuliegen braucht.
In diesen Fillen kann der staatliche Hoheitsakt nur aufschiebend
bedingt ergehen. Wie ist dies nach den beiden Lehren zu beur-
teilen?

XIII.

Weiterhin braucht im Zeitpunkt des staatlichen Hoheitsaktes der
Inhalt der vSlkerrechtlichen Norm, die Bestandteil des Landes-
rechts werden soll, noch nicht festzustehen. Denn die zur volker-
rechtlichen Vertretung zustindigen eigenen Staatsorgane ecbenso
wie die Vertretungsorgane anderer Vertragsteilnehmer kdnnen un-
ter Umstinden noch Vorbehalte erkliren. Wie ist das nach den bei-
den Lehren zu beurteilen?

XIV.

Der Staat nimmt das Recht fiir sich in Anspruch, die Normen
des Volkervertragsrechts in eine der Rangstufen des innerstaat-
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lichen Rechts einzuordnen und innerhalb der Rangstufe der Regel
»lex posterior derogat legi priori™ zu unterwerfen.

1. Sind die Staaten dazu berechtigt?

2. Sind sie bei dieser Einordnung frei oder volkerrechtlich ge-
bunden?

3. Miissen sie diese Einordnung generell vornehmen, oder wire
es auch zulissig und de lege ferenda empfehlenswert, daf} die
Staatsorgane diese Einordnung von Fall zu Fall je nach der Be-
deutung des jeweiligen Vertrages individuell vornehmen, um z. B.
grundlegende Vertragswerke der Dispositionsbefugnis des einfa-
chen Gesetzgebers zu entziehen (z. B.. im Falle des Beitritts zur
UNO)?

XV.

Die Einordnung des Vlkervertragsrechts in die Rangstufen des
Landesrechts soll mogliche Konflikte zwischen Voélkerrecht und
Landesrecht eliminieren. Wird diesem Anliegen nach den beiden
Lehren in gleicher Weise entsprochen?

XVI.

Im allgemeinen stehen die in einem volkerrechtlichen Vertrage
enthaltenen Verpflichtungen untereinander in einem synallag-
matischen Verhidltnis. Transformierbar sind aber nur die-
jenigen Bestandteile der Vertrige, welche sich unmittelbar an staat-
liche Rechtsanwendungsorgane und Rechtsunterworfene des Staa-
tes, welcher den Vertrag transformiert, wenden. Bleibt dieses synal-
lagmatische Verhiltnis gewahrt, wenn nur ein Teil der Vertrags-
normen in Landesrecht transformiert wird? Stellt sich diese Frage
anders dar, wenn der ganze Vertrag als solcher innerstaatlich fiir
vollziehbar erkldrt wird?

XVII.

Wie steht es mit der Auslegung des Volkervertragsrechts?
1. Sind die vélkerrechtlichen oder landesrechtlichen Regeln zu-
grundezulegen?




2. Wer entscheidet nach dem Recht der BRD innerstaatlich
verbindlich iiber die Auslegung dieser Vertrige, soweit dies nicht
vertraglich besonders geregelt ist:

— ein volkerrechtlicher Vertrag, welcher in derselben Form
abgeschlossen wird wie das auszulegende Abkommen selbst;

— ein lediglich von den beteiligten Regierungen abzuschlieflen-
der Vertrag;

— ein zwischentaatliches Schiedsgericht;

— eine innerstaatliche Gerichtsinstanz?

Wie sind diese Fragen nach den beiden oben gekennzeichneten
Lehren zu beantworten?

XVIII.

Was gilt fiir die Sprachenfrage?

1. Ist auch fiir die innerstaatliche Anwendung und Auslegung
von Vertrigen streng von der im Vertrage selbst getroffenen Rege-
lung auszugehen?

2. Wie ist es, wenn eine der Vertragssprachen (wie z. B. im
Falle der UN-Charter das Chinesische) nur einem kleinen Kreis
von Fachgelehrten vertraut ist und jedenfalls nicht erwartet wer-
den kann, daf der nationale Richter oder Verwaltungsbeamte sie
beherrscht?

3. Darf der eigenen Sprache, falls sie eine der Vertragssprachen
ist, ein Vorzug vor anderen Sprachen eingeriumt werden?

4. Ist die eigene Sprache nicht Vertragssprache, darf der inner-
staatlichen Anwendung und Auslegung eine publizierte amtliche
Ubersetzung zugrunde gelegt werden?

Sind diese Fragen unterschiedlich zu beantworten, je nachdem
ob man von der Transformationslehre oder von der Vollzugslehre
ausgeht?

XI1X.

Was gilt im Falle einer Anderung des Vertrages?

1. Bedarf jede Anderung oder Erginzung eines Vertrages ohne
Riicksicht auf ihren materiellen Gehalt zur innerstaatlichen Ver-
bindlichkeit der Mitwirkung des Staatsorganes, welches zur Vor-
nahme des Hoheitsaktes zustindig ist, auf Grund dessen der Ver-
trag innerstaatlich verbindlich wurde?
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2. Oder ist das nur hinsichtlich der Vertragsteile zu bejahen,
deren materieller Gehalt eine Mitwirkung dieses Organes erfor-
dert?

3. Gilt das auch, wenn in dem Vertrag selbst eine Revisions-
klausel enthalten und ein erleichtertes Verfahren fiir die Vertrags-
revision vereinbart ist?

XX.

Was gilt fiir den Fall der Beendigun g eines volkerrechtlichen
Vertrages?

1. Bewirkt die Aufhebung der volkerrechtlichen Verpflich-
tung — infolge einer Kiindigung oder anderer Beendigungsgriin-
de — automatisch, dafl sie auch innerstaatlich nicht mehr anwend-
bar sind? Oder bedarf es eines actus contrarius der Staatsorgane,
die mitzuwirken hatten, um den Vertrag zum Bestandteil des Lan-
desrechts zu machen?

2. Wie ist im Falle eines automatischen Auflerkrafttretens eines
volkerrechtlichen Vertrages durch faktische Nichtanwendung oder
aus anderen Griinden zu verfahren? Miifite in diesem Falle die
interne Anwendung des Vertrages nicht formell beendet werden?
FEtwa durch eine Erklirung des zur vélkerrechtlichen Vertretung
zustindigen Staatsorganes gegeniiber dem gesetzgebenden Organ?
Oder durch einen actus contrarius der Gesetzgebungsorgane selbst?

3. Wie ist der Fall zu beurteilen, dafl die zur vlkerrechtlichen
Vertretung zustindigen eigenen Staatsorgane den Vertrag kiin-
digen? Wire es nicht etwa erwigenswert, in diesem Falle eine
Mitwirkung der gesetzgebenden Organe vorzusehen?

Abschnitt D
Schlufifolgerungen

XXI.

Kann nach dem Ergebnis der Einzeluntersuchungen (B und C)
entschieden werden, welcher Lehre — der Transformationslehre
oder der Vollzugslehre — der Vorzug zu geben ist:

1. dogmatisch;

2. praktisch?
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XXII.

Sind nach den gewonnenen Ergebnissen irgendwelche Abinde-
rungen oder Erginzungen der Bestimmungen des Grundgesetzes
der Bundesrepublik Deutschland dringend erforderlich oder kon-
nen sie fiir den Fall einer umfassenderen Revision der Vorschriften
des Grundgesetzes iiber die Ausiibung der auswirtigen Gewalt und
fiir den Fall der Ausarbeitung einer Gesamtdeutschen Verfassung
als empfehlenswert bezeichnet werden?
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Bericht

von Dr. iur. Karl Josef Partsch, o. 6. Professor in Mainz

Vorbemerkung

Der Bericht beruht auf einer gemeinsamen Arbeit, deren Her-
gang der Vorsitzende geschildert hat. Es ist dem Berichterstatter
ein Bediirfnis, den Mitgliedern der Kommission dafiir zu danken,
daf sie an allen Stadien der Kommissionsarbeit so regen Anteil ge-
nommen haben und ihm zahlreiche wertvolle Anregungen iibermit-
telten. Er hat sich bemiiht, dies auch in dem Bericht deutlich zu
machen, doch ist er sich bewuft, dafl diesem Bemiithen Grenzen ge-
setzt sind und dafl es kaum gelingen kann, den genauen Anteil je-
des einzelnen Mitgliedes der Kommission deutlich erkennbar zu
machen.

Es wird dem Leser nicht verborgen bleiben, dafl dieser endgiiltige
Bericht nicht in einem Zuge niedergeschrieben wurde, sondern ver-
schiedene Stadien der Kommissionsarbeit wiederspiegelt. Manches
stand so schon in dem vorliufigen Bericht. Hiufig war nun aber
iiber die Beitrige der Kommissionsmitglieder ausfihrlicher zu be-
richten. Einige Abschnitte waren ganz neu zu fassen, um iiber die
Ergebnisse der Kommissionsberatung Rechenschaft abzulegen. Da-
bei war es nicht zu vermeiden, stirker ins Detail zu gehen, als das
sonst geschehen ist. Doch wurde eine monographische Darstellungs-
weise moglichst vermieden.

Im Interesse der Lesbarkeit des Berichtes ist davon abgesehen
worden, einen ausfiihrlichen Apparat beizufiigen. Aus der sehr
reichen Literatur ist nur das erwihnt, was in der Kommission zur
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Sprache kam oder die Uberlegungen des Berichterstatters unmittel-
bar beeinflufite 1.

Fiir ihre wertvolle Mitarbeit dankt der Berichterstatter seinen
Assistenten Assessor K. F. Arndt, Referendar U. Leonardy, M. A.,
und Assessor Dr. /. Frowein vom Max-Planck-Institut in Heidel-
berg.

Einleitung
Grundlagen

1. Der Gegenstand der Untersuchung ist die Anwendung des
Vélkerrechts im innerstaatlichen Recht, d. h. die Frage, ob und
gegebenenfalls unter welchen Voraussetzungen innerstaatliche
Rechtsanwendungsorgane Normen des Volkerrechts bei ihren Ent-
scheidungen zugrundezulegen haben und ob und wie Rechtssubjekte

1 Bibliographische Angaben zum Untersuchungsthema finden sich in folgen-
den neueren Schriften: L. Erades — W. L. Gould: The Relations between Inter-
national Law and Municipal Law in the Netherlands and in the United States,
1961; P.Guggenbeim: Volkerrecht und Landesrecht bei Strupp-Schlochauer:
Warterbuch des Vilkerrechts Bd. IT1, 1962, S. 651 ff.; v. Mangoldt-Klein: Das
Bonner Grundgesetz, 1957 ff., S. 672, 1123; H. Mosler: Das Vilkerrecht in der
Praxis der deutschen Gerichte. Schriftenreihe der Juristischen Studiengesellschafe
Karlsruhe. Heft 32/33, 1957; 1. Seidl-Hobenveldern: Transformation or Adop-
tion of International Law into Municipal Law. The International and Com-
parative Law Quarterly 1963, p. 88 ff. (hier zitiert als _Rechtsvergleichender
Bericht*). Zum Thema ,Die Geltungskraft internationaler Vertrige im inner-
staatlichen Recht® wurden auf dem 6. Internationalen Kongref} fiir Rechtsver-
gleichung in Hamburg 1962 folgende Berichte erstattet: J. F. Aubert: L’autorité
en droit interne, des traités internationaux. Recueil des Travaux suisses —
VIe Congrds international de droit comparé, Zeitschrift fiir Schweizerisches
Recht. N. F. Bd. 81 (1962), S. 265 ff.; V. Cok: L’autorité, en droit interne, des
traités internationaux. Rapports Nationaux Yougoslaves au VIe Congrés inter-
national de droit comparé. Hambourg, 30.7. — 4. 8. 1962, Beograd 1962 (In-
stitut de droit comparé); R. Lapidoth: L'autorité des traités internationaux en
droit interne. Israeli Reports to the 6th International Congress of Comparative
Law, Jerusalem 1962 (The Hebrew University of Jerusalem, Faculty of Law,
Institute for Legislative Research and Comparative Law), S.97 ff.; E. Menzel:
Die Geltung internationaler Vertrige im innerstaatlichen Recht. Deutsche Lan-
desreferate zum 6. Internationalen KongreR fiir Rechtsvergleichung. Tiibingen
1962 (Zeitschrift fiir auslindisches und internationales Privatredht. Sonderver-
offentlichung), S.401 ff.; K. Skubiszewski: The Validity of Treaties in P_ohsh
Municipal Law. Rapports polonais présentés au sixitme Congris International
de droit comparé. Varsovie 1962 (Comité des sciences juridiques de I’Académie
polonaise des sciences), S. 109 ff. .
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der innerstaatlichen Rechtsordnung durch Volkerrechtssitze berech-
tigt und verpflichtet sind oder werden konnen. Der Untertitel
,Uberpriifung der Transformationslehre“ weist aber darauf hin,
dafi diese Untersuchung sich in erster Linie eines Sonderproblems
aus diesem Gesamtthema anzunehmen haben wird, das nur einen
Ausschnitt aus diesem darstellt: nimlich des Problems, ob es auf
der staatlichen Ebene irgend welcher Vorkehrungen bedarf und
gegebenenfalls welcher, um das Ziel zu erreichen, dafl vilkerrecht-
liche Normen, die auf der internationalen Ebene entwickelt wur-
den, im innerstaatlichen Bereich angewandt werden. Gegenstand
der Untersuchung sind also nur diejenigen Vélkerrechtsgebote, die
nicht nur das Verhiltnis der Staaten in ihren wechselseitigen Bezie-
hungen regeln, sondern ihrem materiellen Inhalte nach Verhaltens-
regeln fiir dieinnerstaatlichen Rechtsanwendungsorgane und Rechts-
unterworfenen enthalten und also einer Anwendung im inner-
staatlichen Bereich fahig sind.

Als innerstaatliche Rechtsanwendungsorgane kommen dabei nicht
nur die nationalen Gerichte und Behtrden der Regierung und Ver-
waltung in Betracht, sondern auch die Gesetzgebungsorgane. Denn
der Begriff des Rechtsanwendungsorgans kann hier nicht im Sinne
der fiir die innerstaatliche Ordnung mafigebenden Lehre von der
Gewaltenteilung aufgefafit werden. Vielmehr sind alle Organe
einzubeziehen, die auf der staatlichen Ebene an dem Vorgange der
Anwendung von Vélkerrechtsgeboten durch den Staat, der hierzu
als eine Einheit verpflichtet ist, beteiligt sind. Dazu gehéren auch
die Gesetzgebungsorgane, wenn sie Staatsakte vornehmen, um die
Grundlage fiir die innerstaatliche Anwendung einer Vélkerrechts-
norm zu schaffen oder wenn sie — was hier allerdings weniger in-
teressiert — zur Ausfithrung volkerrechtlicher Verpflichtungen ei-
genstindige Durchfilhrungsbestimmungen erlassen. Thre Titig-
keit ist aber auch insofern von Bedeutung, als sie ohne bewufite An-
kniipfung an eine Volkerrechtsnorm innerstaatliches Recht schaf-
fen, das sich inhaltlich mit bestehenden volkerrechtlichen Verpflich-
tungen iiberschneidet.

Das Untersuchungsthema ist durch den Untertitel nicht nur hin-
sichtlich des zu beriicksichtigenden Bestandes an Volkerrechtsnor-
men eingeschrinkt. Da die Transformationslehre genannt ist, schei-
den die Probleme aus, die sich in Rechtsordnungen ergeben, in
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denen Volkerrechtsgebote innerstaatlich angewandt werden, ohne
daf dies durch die Verfassung oder eine sonstige staatliche Norm
ausdriicklich angeordnet wire, wie dies z. B. in den Niederlanden,
der Schweiz und den Vereinigten Staaten hinsichtlich der allgemei-
nen Regeln des Volkerrechts (im Gegensatz zum Vertragsrecht)
der Fall ist.

2. Die Untersuchung soll vom Vé&lkerrecht ausgehen
und vor allem zwei Fragen gewidmet sein:

1) Fordert das positive zur Zeit geltende Volkerrecht eine be-
stimmte Form der Anwendung seiner Normen im innerstaatlichen
Bereich oder bleibt die Bestimmung dieser Form in vollem Um-
fang dem innerstaatlichen Gesetzgeber — insbesondere dem Ver-
fassungsschopfer — iiberlassen?

2) Welche von den nationalen Rechtssystemen entwickelten Vor-
kehrungen zur Durchfiihrung volkerrechtlicher Verpflichtungen im
innerstaatlichen Bereich entsprechen am besten einerseits dem In-
teresse an einer méglichst vollkommenen Normenharmonic zWwi-
schen Volkerrecht und Landesrecht, anderscits aber auch dm.n
Interesse an einer der Praktikabilitit und Offenkundigkeit (Evi-
denz) der die Rechtsunterworfenen bindenden Rechtsnormen, das
in einem Rechtsstaate nicht zu vernachldssigen ist?

Es bedeutete eine gefihrliche Vereinfachung, wollte man das
Interesse an der Normenharmonie als ein ausschlieiliches Interesse
der Vélkerrechtsgemeinschaft, das Interesse an Evidenz und Pl‘?lk"
tikabilitit als ausschlieRliches Interesse der einzelnen Staaten be-
zeichnen. Jedem einzelnen Mitglied der Volkerrechtsgemeinschaft
mufl daran gelegen sein, daf seine innere Rechtsordnung mit der
Volkerrechtsordnung in Ubereinstimmung steht. Anderscits hat aber
auch die Volkerrechtsgemeinschaft ein Interesse daran, dafl die von
ihr getragenen Gebote in Rechtsnormen ihren Niederschlag finden,
die dem Rechtsunterworfenen deutlich erkennbar und praktisch
méglichst leicht zu handhaben sind. Denn in erster Linie kommt
es fiir sie auf das Ergebnis an, daf volkerrechtliche Verpflichtungen
erfiillt werden. Die Methode, mit deren Hilfe das erreicht wird, 15t
von sekundirer Bedeutung. Freilich wird das Interesse an der Prak-
tikabilitit und der Evidenz der Normen in erster Linie von den
einzelnen Staaten verfolgt, die gleichzeitig ein legitimes Interesse
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an der Ausschaltung von Konflikten zwischen Vélkerrecht und
Landesrecht und an der Aufrechterhaltung der Geschlossenheitihrer
innerstaatlichen Rechtssysteme verfolgen. In einen Gegensatz zu
den Interessen der Volkerrechtsgemeinschaft gerdt der einzelne
Staat dabei nur, wenn er die zuletzt genannten Interessen ohne
Riidssicht auf das Interesse an der Normenharmonie zwischen Vol-
kerrecht und Landesrecht verfolgt.

Weder die gegenwirtigen deutschen Verfassungsbestimmungen
noch die Verfassungsbestimmungen anderer Staaten oder die von
ihnen befolgten tatsichlichen Ubungen als solche sind unmittelbar
Gegenstand der Untersuchung. Freilich wird von ihnen und ihrer
Ausdeutung die Rede sein miissen, wenn die oben skizzierten Fra-
gen beantwortet werden. Ein Blick auf die Praxis anderer Staaten
(woriiber ein Sonderbericht von Seidl-Hohbenveldern vorliegt) wird
vor allem davor bewahren, die vertrauten und gewohnten Einrich-
tungen der eigenen Rechtsordnung zu sehr in den Vordergrund zu
stellen oder sic gar fiir die allein moglichen und anwendbaren zu
halten.

Die Untersuchung bezieht sich auf das allgemeine Vélkerrecht.
Die besonderen Probleme, die sich bei der Anwendung der Ver-
trige uber die europiischen Gemeinschaften (Europiische Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl, Europiische Wirtschaftsgemeinschaft
und Europiische Atomgemeinschaft) und der von ihren Organen
erlassenen Vorschriften stellen, sollen in einem Sonderbericht be-
handelt werden. Sie werden daher hier ausgeklammert.

Bei der Ermittlung des positiven Volkerrechts zu der zu priifen-
den Frage bestehen nicht unbedeutende Schwierigkeiten. Interna-
tionale Gerichte und Schiedsgerichte haben zu dieser Frage, die hier
aus der Sicht der innerstaatlichen Ordnung zu beantworten ist, im-
mer nur vom Standpunkt einer internationalen Entscheidungs-
instanz Stellung zu nehmen, die ausschliefilich Vélkerrecht anzu-
wenden hat und fiir die deshalb jeder Konflikt zwischen Volker-
recht und innerstaatlichem Recht vom Standpunkt des Volkerrechts
aus zu losen ist. Die Frage der innerstaatlichen Anwendbarkeit
einer Norm, sei es des Volkerrechts oder des Landesrechts, ist ihnen
grundsitzlich nicht gestellt.

Fine weitere Schwierigkeit liegt darin, dafl auch die Entschei-
dungen internationaler Gerichte nicht unbeeinfluflt geblieben sind
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von den von der Rechtstheorie entwickelten Lehren iiber das Ver-
hiltnis von Volkerrecht und Landesrecht. Das gilt insbesondere von
den grundsitzlichen und programmatischen Auflerungen des Stan-
digen Internationalen Gerichtshofes, die stark unter dem Einfluf3
der von Dionisio Anzilotti entwidklten Lehren stehen, an die sich
das Gericht aber selbst nicht immer streng gehalten hat.

Bei der Heranziehung der Haager Gerichtspraxis wird diesen
beiden Schwierigkeiten Rechnung zu tragen sein. Es darf weder der
Frage aus dem Wege gegangen werden, welche Bedeutung einer
Auflerung des Gerichts vom Standpunkt eines innerstaatlichen
Rechtsanwendungsorganes aus zukomme, noch auch der Frage, ob
eine programmatische Stellungnahme unter dem Einflufl einer be-
stimmten Doktrin stehe.

3. Es ist die Aufgabe gestellt, die Transformationslehre
zu Uberpriifen. Damit ist die vor allem von der deutschen und
italienischen Rechtswissenschaft entwickelte und auch seit dem Be-
ginn dieses Jahrhunderts von der Staatspraxis dieser Linder ange-
wandte Lehre zu verstehen, dafl Vélkerrechtsnormen als solche in
der innerstaatlichen Rechtsordnung nicht angewandt werden kon-
nen, sondern dafl sie zuvor einer Umgieung in staatliches Recht
bediirfen, wobei ihr Geltungsgrund abgeindert, sie auf neue
Adressaten erstreckt und schliefflich auch ihr Inhalt infolge der
Einfligung in ein anderes Rechtssystem verindert werden. Hein-
rich Triepel, der diese Lehre in ihrer reinsten Form entwickelt hat,
kennzeichnete sie 1923 folgendermafen:

» +« . O pourrait citer ce proverbe anglais: Le Parlement est tout-
puissant; mais il ne peut transformer un homme en femme. On
pourrait le modifier de la maniére suivante: La loi étatique est
toute-puissante. Mais comme le droit international régit des rap-
ports entre des Etats et que le droit interne régit d’autres rapports,
la loi étatique ne peut pas sans transformation changer le droit in-
ternational en droit interne” 2.

Triepel hat hierdurch ganz deutlich gemacht, dafl es in erster
Linie auf die Abinderung des Normeninhalts durch die Auswech-
selung der Adressaten ankommt und dafi dem gegeniiber die Be-

2 RC1(1923),S.91.
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deutung der Abinderung des Geltungsgrundes und die Inhaltsin-
derung durch die Einfiigung der Norm in ein andersartiges Rechts-
system zuriicktreten. Das wird auch dadurch bestitigt, daf} er es als
denkbar ansieht, Volkerrechtsnormen unverindert in eine bundes-
staatliche Ordnung zu rezipleren, um die Rechtsverhidltnisse zwi-
schen den Gliedstaaten zu regeln. In der Tat wiirden auch dadurch
Geltungsgrund und Systemzusammenhang der aus dem Volker-
recht stammenden Norm geindert. Da aber die Art der Adressaten
gleichbleibt, ist Triepel bereit, fiir diesen einzigen Fall eine Aus-
nahme zuzugestehen.

Das wesentliche Element der Transformationslehre ist danach
darin zu sehen, dafl der staatliche Anwendungsbefehl den Inhalt
der aus dem Volkerrecht stammenden Norm wegen der Struktur-
unterschiede zwischen Volkerrecht und Landesrecht indern mufl —
und zwar in erster Linie mit Riicksicht auf die unterschiedlichen
Normadressaten. Hingegen sagt die Transformationslehre als
solche noch nichts dariiber aus, in welche Rangstufe des Landes-
rechts die in das Landesrecht iibernommene Norm eingeordnet
wird. Daher bestehen fiir die Vertreter der Transformationslehre
auch keine Schwierigkeiten, denjenigen Verfassungsnormen, die ge-
wissen Normenkomplexen des Volkerrechts einen Vorrang vor
dem staatlichen Gesetzesrecht einrdumen (wie Art. 25 GG), den
Charakter einer Transformationsnorm zuzuschreiben.

4. Die der Transformationslehre gegeniibergestellte Vollzugs-
lehre, die in ihrer modernen Form wohl zuerst von Dionisio An-
zilotti begriindet worden ist3, aber schon lange vorher die Gerichts-
praxis zahlreicher Staaten beherrschte, geht auch davon aus, daf es
eines Staatsaktes bedarf, um eine Grundlage dafiir zu schaffen, dafl
ein aus dem Vélkerrecht stammendes Gebot im innerstaatlichen Be-
reich verbindlich wird. Sie wird — und das ist sehr kennzeich-
nend — sowohl von den Anhingern einer dualistischen Auffassung
des Verhiltnisses von Vélkerrecht und Landesrecht (wie Anzilotti)
wie von Anhingern einer gemifligten monistischen Auffassung
(wie Verdross) vertreten und auch von Rechtsdenkern, die die Fra-

3 Vgl G. 4. Walz: Volkerrecht und staatliches Recht, 1933, S, 39 ff. (mit
Nachweisen).
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gestellung ,Dualismus oder Monismus“ fiir verfehlt halten (wie
Erich Kaufmann).

Sie unterscheidet sich von der Transformationslehre dadurch,
daf sie die aus dem Vilkerrecht stammende Norm nicht von ithrem
Geltungsgrund I8st. Das innerstaatliche Rechtsanwendungs-
organ wendet eine Volkerrechtsnorm an, da es von der innerstaat-
lichen Rechtsordnung dazu ermichtigt ist, diese Norm als solche
anzuwenden. Zu dem Geltungsgrund des Volkerrechts tritt ledig-
lich der Rechtsanwendungsbefehl des Landesrechts erginzend hin-
zu. Die Norm behilt aber den Charakter einer Volkerrechtsnorm.

Nach der Auffassung der Vollzugslehre erhilt die aus dem Vol-
kerrecht stammende Norm auch keine neuen Adressaten, wenn
sie in das Landesrecht iibernommen wird. Auch nach der Transfor-
mationslehre sind nur diejenigen aus dem Vélkerrecht stammenden
Normen transformierbar, die sich ihrem Inhalt nach an innerstaat-
liche Rechtsanwendungsorgane und Rechtsunterworfene wenden.

Auch die Transformationslehre stellt also darauf ab, ob die zu
transformierende Norm die innerstaatlichen Rechtsanwendungs-
organe und Rechtsunterworfenen ins Auge fafit. Der Unterschied
zu der Vollzugslehre liegt nur darin, dafl diese in der Erstreckung
auf die innerstaatlichen Rechtsanwendungsorgane und Rechtsunter-
worfenen keine Inhaltsinderung der aus dem Vélkerrecht stam-
menden Norm sieht. Sie schreibt dem Staatsakt der Vollzugserkli-
rung nur die Wirkung zu, daff die von der vilkerrechtlichen Norm
ins Auge gefafiten oder intendierten Rechtssubjekte von dieser auch
tatsichlich erreicht werden, wihrend vor seinem Erlaff diec Kappe
der einzelstaatlichen Souverinitit der Norm die Einwirkung auf
die innerstaatlichen Rechtssubjekte verwehrte. ,Adressat einer
Rechtsnorm® bedeutet also nach der Vollzugslehre etwas anderes
als nach der Transformationslehre. Diese stellt darauf ab, ob durch
den Erlafl der Norm eine Rechtsverpflichtung fiir den von der
Norm in Betracht gezogenen eintritt. Jene begniigt sich damit, dafl
die Norm ithrem Inhalt nach abstrakt geeignet ist, das ins Auge ge-
fafite Rechtssubjekt zu binden oder zu verpflichten ohne Riicksicht
darauf, ob die Wirkung der Bindung oder Verpflichtung durch den
Erlafl der Norm wirklich eintritt oder ob es dazu noch eines er-
ginzenden Aktes bedarf. Adressat einer Rechtsnorm kann nach
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dieser Auffassung nicht nur ein Rechtssubjekt der betreffenden
Rechtsordnung sein.

Da nach der Vollzugslehre die aus dem Vélkerrecht stammende
Norm im Rechtssystem des Vélkerrechts verbleibt, dndert sie auch
unter diesem Gesichtspunkt nicht ihren Inhalt. Als Bestandteil des
Volkerrechts ist sie aus dem Zusammenhang der Vélkerrechtsord-
nung auszulegen, ohne dafl die vélkerrechtlichen Auslegungs-
regeln in das innerstaatliche Recht iibernommen werden miifiten.

Der staatliche Vollzugsbefehl kann — ebenso wie die Transfor-
mation — in sehr unterschiedlichen Formen erfolgen: entweder
generell und im voraus fiir einen ganzen Normenkomplex des Vol-
kerrechts. Vollzugsbefehl ist in diesem Fall die Verfassungsnorm
(z. B. der Art. 25 GG). Er kann aber auch auf der Grundlage
einer Verfassungsbestimmung, welche die Modalititen regelt, unter
denen der Vollzugsbefehl im Einzelfall ergehen soll, durch Publi-
kation eines Vertrages (wie im alten Deutschen Reich), durch die
parlamentarische Zustimmung zu einem Vertrage (wie nach dem
Wortlaut von Art. 45 WV) oder durch die Annahme eines Zustim-
mungsgesetzes mit nachfolgender Publikation (wie nach Art. 59
GG) vorgenommen werden. Dann ist dieser Staatsakt der Voll-

zugsbefehl.

Bei Abkommen, welche innerstaatlich keiner parlamentarischen
Zustimmung bediirfen, sondern von der Regierung oder einzelnen
Ministerien selbstindig abgeschlossen werden konnen, wird der
Vollzugsbefehl durch die Verkiindung nach den fiir die Ausiibung
des Verordnungsrechts mafigebenden Vorschriften (wie gemifl Art.
59 Abs. 2 Satz 2 in Verbindung mit Art. 82 Abs. 1 Satz 2 GG)
oder auch durch die Bekanntgabe an die zur Beachtung verpflichte-
ten Behdrden im Erlafiwege erteilt.

In allen Fillen ist der Gegenstand des Vollzugsbefehles die
Volkerrechtsnorm in ihrem jeweiligen Bestande. Das ist bei dem
generellen Vollzugsbefehl fiir einen ganzen vélkerrechtlichen Not-
menkomplex unproblematisch, gilt aber auch fiir den Vollzugsbe-
fehl im Einzelfall, da zur Zeit der Vornahme des Staatsaktes der
genaue Inhalt der volkerrechtlichen Verpflichtungen, die in der
Regel zeitlich erst nach seiner Vornahme entstehen, noch Abinde-
rungen (z. B. durch Vorbehalte) unterliegt.
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Inhalt des Vollzugsbefehles ist, dem Volkerrechtssatz, auf den
er sich bezieht, die Anwendung im innerstaatlichen Bereich zu er-
&ffnen, soweit er nach seinem Inhalt einer innerstaatlichen Anwen-
dung fihig ist und soweit es eines Staatsaktes bedarf, um ihn in-
nerstaatlich anwendbar zu machen. Losgel6st von der Volkerrechts-
norm hat der Vollzugsbefehl aber keinen selbstindigen normativen
Inhalt. Er schafft kein Recht, sondern erklirt nur Recht fiir voll-
ziehbar; er verindert auch nicht den bisherigen Inhalt des Volker-
rechtssatzes, sondern erfiillt lediglich eine der Voraussetzungen
seiner Vollziehbarkeit im innerstaatlichen Bereich, dhnlich wie die
verfassungsmiflig vorgesehene Zustimmung eines Staatsorganes im
innerstaatlichen Gesetzgebungsverfahren, die zeitlich dem Geset-
zesbeschluf} folgt (also z. B. die Zustimmung des Bundesrates nach
dem Rechte des Grundgesetzes) und ein notwendiges Element zum
Zustandekommen einer vollziehbaren Rechtsnorm darstellt. Es er-
hebt sich allerdings die Frage, ob der Vollzugsbefehl dadurch einen
normativen Inhalt erhilt, daf er den Rang bestimmt, wel-
chen Volkerrechtsnormen im Verhiltnis zu Normen des Landes-
rechts einnehmen. Darauf kann nur sehr schwer eine Antwort §ege-
ben werden, die allen innerhalb der Kommission und auch in der
Literatur vertretenen Auffassungen gerecht wird.

Finige meinen, der Rang eines fiir vollziehbar erkldrten vélker-
rechtsgebots ergebe sich aus dem Vélkerrecht und werde nicht durch
den landesrechtlichen Vollzugsbefehl bestimmt. Die Frage des Ran-
ges von Vilkerrechtsgeboten im Verhiltnis zum Landesrecht stelle
sich nur, wenn davon ausgegangen werde, die fiir vollziehbar er-
klirten Volkerrechtsgebote gehorten der Landesrechtsordnung an.
Nach dieser Auffassung soll es der Staat nicht fiir sich in Anspruch
nehmen, den Rang der Volkerrechtsgebote im Verhdltnis zum Lan-
desrecht zu bestimmen, sondern sich darauf beschrinken, den vol-
kerrechtlichen Regeln die Anwendung zu erdffnen, wobei diese
untereinander das Rangverhiltnis behielten, welches ihnen nach
Vélkerrecht zukomme.

Die Staatenpraxis steht damit freilich nicht in Ubereinstimmung.
Auch in Verfassungen, die entweder im Sinne der Vollzugslehre
gelesen werden miissen oder immerhin gelesen werden kdnnen,
wird das Rangverhiltnis — und zwar in sehr unterschiedlicher
Weise — bestimmt. Dabei wird offenbar davon ausgegangen, der
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Vollzugsbefehl verweise fiir die Rangeinstufung nicht auf das Vél-
kerrecht, sondern sage iiber sie iiberhaupt nichts aus, und es bleibe
daher den Staaten (praktisch den Verfassungsgesetzgebern) iiber-
Jassen, das Rangverhiltnis zwischen Volkerrechtsnormen und Lan-
desrechtsnormen zu bestimmen, wobei freilich zu beriicksichtigen
wire, ob etwa volkerrechtliche Bindungen bestehen, dies in einer
bestimmten Art zu tun.

Die Bestimmungen in den Verfassungen iiber den Rang von
Vilkerrechtsnormen im Verhidltnis zum Landesrecht einerseits und
iber den Vollzug von Volkerrechtsnormen im landesrechtlichen
Bereich anderseits sind dann von einander getrennt zu sehen und
als selbstindige Rechtsnormen aufzufassen, die nebeneinander ste-
hen. Davon scheint der niederlindische Verfassungsgesetzgeber aus-
gegangen zu sein, der die beiden Fragen — Vollziehbarkeit und
Rangverhiltnis — in zwel getrennten und auch riumlich nicht
ganz eng nebeneinanderstehenden Artikeln* regelte.

Eine weitere Frage ist, ob es als zulidssig erscheint, den einzelnen
Normenkomplexen des Volkerrechts in der Verfassung einen un-
terschiedlichen Rang einzurdumen (z. B. den allgemeinen Regeln
einen Rang vor dem Gesetzesrecht oder auch vor dem Verfassungs-
recht, den Normen des Volkervertragsrechtes aber einen geringeren
Rang) oder auch, ob die Staatsorgane durch die Verfassung ermach-
tigt werden konnen, im Einzelfall gleichzeitig mit dem Vollzugs-
befehl das Volkervertragsrecht je nach seinem volkerrechtlichen
Rang oder auch nach der Bedeutung, welche sie ihm zumessen, un-
terschiedlich einzustufen. Von der hier dargelegten Auffassung von
dem selbstindigen rechtlichen Charakter des Rangeinstufungsbe-
fehls aus ergeben sich dagegen keine Bedenken. Es wird aber zu
erortern sein (vgl. unten zu XIV, S. 93 {f.), ob eine derartige elasti-
sche Handhabung der Rangeinstufung unter sonstigen rechtlichen
Gesichtspunkten zulissig und empfehlenswert erscheint.

Je nach der Stellung zu der Frage der Rangeinstufung werden
zwei unterschiedliche Spielarten der Vollzugslehre unterschieden
und Vollzugsbefehle mit unterschiedlichen Wirkungen angenom-
men: ein Vollzugsbefehl mit starker Wirkung, welcher der
Vélkerrechtsnorm ihren absoluten Vorrang vor allem Landesrecht

4 Art. 60 und 66 in der Fassung von 1956.
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einschliefilich des Verfassungsrechts belasse, und ein Vollzugsbefehl
mit schwacher Wirkung, der die Vlkerrechtsnormen in
die Rangkategorien des Landesrechts einordne (Ophiils).

Es ist aber zu fragen, ob es moglich ist, in einer Verfassungsord-
nung die beiden Arten von Vollzugsbefehlen nebeneinander vor-
zusehen — wie dies befiirwortet wird —, ohne dabei in einen in-

“neren Widerspruch zu geraten. Es wire schon schwer erklirlich,

wenn ein Staat in einer Verfassungsbestimmung generell fiir einen
bestimmten Normenkomplex der Rangeinstufung durch das Vél-
kerrecht Raum gibe, fiir einen anderen Normenkomplex aber fiir
sich in Anspruch nihme, die Rangeinstufung selbst — d. h. ab-
weichend von der sich aus dem Volkerrecht ergebenden — vorzu-
nehmen. Vollends widerspriichlich wire es aber, einem Staatsorgan
von Fall zu Fall die Wahl zwischen einem Vollzugsbefehl mit star-
ker oder schwacher Wirkung offen zu halten, da in der Ausiibung
dieser Wahlméglichkeit eine Rangeinstufung durch das Landesrecht
lige — also immer ein Vollzugsbefehl mit schwacher Wirkung.

5. Die vorstehenden Ausfithrungen lassen schon erkennen, wel-
che Antwort auf die Frage zu geben ist, wie die Transformations-
lehre einerseits und die Vollzugslehre anderseits zu den auf die
letzten Fragen der Grundlegung des Rechts zuriickgehenden Theo-
rien iiber das Verhdltnis von Vélkerrecht und
Landesrecht stehen. Fiir Triepel war die Transformations-
lehre eine nétige und unausweichliche Folgerung aus der dualisti-
schen Auffassung von dem Verhiltnis zwischen Vélkerrecht und
Landesrecht. Anzilotti ist dieser Auffassung jedoch schon entgegen-
getreten und hat gezeigt, dafl es sehr wohl mit einem radikalen
Dualismus vereinbar ist anzunehmen, dafl der Staat, welcher eine
aus dem Volkerrecht stammende Norm in sein Rechtssystem ein-

fiigt, dabei anordnet, dafi diese Norm weiterhin den Charakter

einer Volkerrechtsnorm behalten solle. Sicher ist, dafl sich die Voll-
zugslehre auf keinen Fall zwingend aus einer monistischen Auffas-
sung des Verhiltnisses von Volkerrecht und Landesrecht ergibt. Es
ist bezeichnend, daf Anzilotti sie im Rahmen seiner dualistischen
Auffassung entwickelt hat. Allenfalls setzt die Vollzugslehre vor-
aus, daf das Violkerrecht eine unmittelbare Wirkung fiir sich nicht
in Anspruch nimmt, sondern daf der Staat — selbst wenn ein De-
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legationsverhiltnis zwischen Volkerrecht und Landesrecht ange-
nommen wird — als zustindig angesehen wird, liber die Geltung
der Volkerrechtssitze im innerstaatlichen Bereich aus eigenem
Recht zu befinden. Die Entscheidung fiir die Transformations- oder
Vollzugslehre enthilt also keine Stellungnahme zu dem Problem
des Primats des Volkerrechts vor dem staatlichen Recht, sondern
es ist sehr wohl moglich, nach beiden Lehren den Vorrang des V&l-
kerrechts zu bejahen und nur die Einwirkung der Volkerrechts-
norm auf die Normen der Landesrechtsordnung unterschiedlich
zu beurteilen.

Unter diesen Umstinden wird es nicht als notwendig angesehen,
den alten Theorienstreit der Wissenschaft iiber das grundsitzliche
Verhiltnis zwischen Volkerrecht und Landesrecht im Rahmen die-
ser Untersuchung neu aufzurollen; es geniigt vielmehr die Fest-
stellung, dafl der moderne Staat, der in die Volkerrechtsgemein-
schaft eingegliedert ist, es fiir sich in Anspruch nimmt und diesen
Anspruch auch tatsichlich durchzusetzen vermag, selbst dariiber zu
befinden, welche von der Vélkerrechtsgemeinschaft ausgearbeiteten
Normen in dem seiner Hoheitsgewalt unterworfenen Gebiete von
den Rechtsanwendungsorganen und Rechtsunterworfenen zu be-
achten sind. In dieser Erkenntnis eines tatsichlich bestehenden so-
zialen Sachverhaltes darf aber keineswegs eine Entscheidung fiir -
eine irgendwie geartete dualistische Auffassung gesehen werden.
Aus dem Kreise der Betrachtung scheiden daher nur diejenigen
extrem monistischen Lehren aus, welche ein Delegationsverhiltnis
zwischen Volkerrecht und Landesrecht annehmen und aus ihm die
Schlufifolgerung herleiten, jede Volkerrechtsnorm gelte automatisch
auch innerstaatlich und habe die Kraft, jede innerstaatliche Rechts-
norm zu verdringen. Das gleiche gilt fiir extrem dualistische Leh-
ren, welche auch die Moglichkeit der Anwendung eines Volker-
rechtsgebotes im landesrechtlichen Bereich absolut verneinen.

Allerdings erscheint es nicht iiberzeugend, dem Theorienstreit
dadurch aus dem Wege zu gehen, dafl — mit Sir G. Fitzmaurice —
die alte und lingst widerlegte Behauptung erneuert wird, Volker-
recht und Landesrecht beriihrten sich gegenseitig nicht, da die bei-
den Rechtsordnungen unterschiedliche Lebensverhiltnisse regelten .

5 RC Bd.92 (1957 11), S. 71 ff.
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Der gegenwirtige Normenbestand des Vélkerrechts, in dem sich
eine Fiille von Verhaltensregeln fiir die innerstaatlichen Rechts-
subjekte nachweisen lassen, verbietet eine derartige Annahme.

6. Geht man davon aus, die rechtliche Bedeutung des staatlichen
Rechtsanwendungsbefehls lasse sich nicht daraus herleiten, wie das
Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht theoretisch bestimmt
werde, so erhebt sich die Frage, ob eine staatliche Rechtsordnung
sich die Vorziige beider Lehren zu sichern vermag, indem
sie fiir bestimmte Normenkomplexe des Volkerrechts (ctwa die
allgemeinen Regeln) den unmittelbaren Vollzug anordnet, fiir an-
dere aber (etwa das Vertragsrecht) die Transformation der Vélker-
rechtsgebote in Landesrecht vorsiecht oder aber indem sie die mit
der Erteilung des Rechtsanwendungsbefehls im Einzelfall (also
beim Vertragsrecht) betrauten Staatsorgane dazu ermichtigt, je-
weils zu entscheiden, ob eine Vilkerrechtsnorm sich ihrem Inhalt
und Charakter nach dazu eignet, im innerstaatlichen Bereich fiir
vollziehbar erklirt oder in Landesrecht umgewandelt zu werden.

Es liefe sich dafiir anfijhren, dafl dies rein theoretisch zuldssig
erschiene. Abgesehen von den radikal dualistischen und monisti-
schen Lehren von dem Verhiltnis zwischen Vélkerrecht und Lan-
desrecht gibe es sowohl gemifligt dualistische wie gemifiigt moni-
stische Lehren, die sowoh! mit der Transformationslehre wie mit
der Vollzugslehre vereinbar seien. So gibe es Dualisten, welche die
Struktur der beiden Rechtsordnungen nicht als so unterschiedlich
ansdhen, dafl es rechtslogisch unmaglich wire, eine Volkerrechts-
norm unverindert in die innerstaatliche Rechtsordnung zu iiber-
nehmen. Es gibe auch Monisten, welche sich dafiir aussprichen, aus
Griinden der Praktikabilitit gewisse Volkerrechtsnormen voll-
landesrechtlichen Auslegungsnormen zu unterwerfen. Vor allem
aber kdnnte hier angefithrt werden, dafl es wohl alle Verfassungs-
ordnungen vermeiden, in den Meinungsstreit einzugreifen. Selbst
in der neuen Fassung der niederlindischen Verfassungsartikel iiber
die Ausiibung der auswirtigen Gewalt, in der wohl in der am wei-
testen gehenden Weise dem Gedanken des Vorranges des Volker-
rechts vor dem Landesrecht Ausdruck gegeben worden ist, sei eine
Festlegung auf eine bestimmte Doktrin unterblieben, und es konne
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auch dort nur aus der Fassung der Bestimmungen geschlossen wer-
den, ob sich diese Verfassungsordnung zu der einen oder anderen
Lehre bekenne oder sie voraussetze (was im ibrigen in unterschied-
licher Weise geschehe). Dabei konne eine Analyse des objektiven
Sinnes einer Verfassungsnorm auch zu dem Ergebnis fithren, dafl
ein von ihren Schopfern beabsichtigtes Bekenntnis zu der einen
oder anderen Lehre sich nicht auf das positive Recht ausgewirkt
habe$.

Dennoch erscheint es aus rechtssystematischen Griinden bedenk-
lich, innerhalb einer staatlichen Rechtsordnung beide Lehren neben-
einander .anzuwenden. Der Bestand an Volkerrechtsgeboten, die
den einzelnen Normenkomplexen des Volkerrechts (allgemeine
Lehren und Vertragsrecht) zuzurechnen sind, ist nicht so klar und
eindeutig unterscheidbar, daff deren unterschiedliche Behandlung
nicht zu unerwiinschten Unklarheiten filhren miifite. Es ist den
Rechtsanwendungsorganen auch schwerlich zuzumuten, abwech-
selnd mit der einen oder anderen Lehre zu arbeiten. Entscheidend
aber ist das Argument, daf} es andere Wege gibt, um die unleug-
baren Vorziige der Transformationslehre —einfache Handhabung
und vollstindige Einfiigung in das staatliche Rechtssystem — zu
sichern, nimlich die eigenstindige Gestaltung der staatlichen
Rechtsordnung durch nationale Gesetze und Verordnungen in
Ubereinstimmung mit vlkerrechtlichen Verpflichtungen (Durch-
fithrungsgesetzgebung) und dafl daher das rechtspolitische Argu-
ment entkriftet werden kann, die Entscheidung fiir die eine oder
andere Lehre bedeute eine Verarmung des Rechtslebens (so aller-

dings Ophiils).

7. Bevor in die Einzeluntersuchung eingetreten wird, ist noch
auf drei Entwicklungen hinzuweisen, welche das Problem der An-
wendung von Vélkerrechtsnormen im innerstaatlichen Bereich viel-
fach beeinflussen: Die stindige Vermehrung des Bestandes von Vol-
kerrechtsnormen, welche die innerstaatliche Rechtsordnung beriih-
ren; die steigende Berlicksichtigung der Rechte der Individuen
durch die Volkerrechtsordnung und schlieflich anderseits die Er-
scheinung, daff dieHandlungsfreiheit der mit der vdlkerrechtlichen

6 Vgl. die Ausfithrungen zu Frage VII, 49 ff.
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Vertretung betrauten Staatsorgane innerstaatlich vielfach stirker
begrenzt wird als dies bisher der Fall war.

a) Die Bedeutung des ersten Fragenkomplexes ist schon von
Triepel erkannt worden, der deshalb den Normenbestand des
volkerrechtlich bedeutsamen und des volkerrechtlich gleichgiiltigen
Landesrechts einer eingehenden Analyse unterzogen hat. Es bedarf
keines Nachweises, daf diese Analyse gegenwirtig zu vollig an-
deren Ergebnissen fithren miifite als am Ende des vergangenen
Jahrhunderts. Seit der Griindung des Volkerbundes und der Orga-
nisation der Vereinigten Nationen und durch die kraftvolle Tatig-
keit ihrer Sonderorganisationen im wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Bereich sind zahlreiche Materien vélkerrechtlich be-
deutsam geworden, bei denen dies frither nicht zu bejahen war.
Der Bereich, in dem sich die einzelnen Staaten bewegen konnen,
ohne auf volkerrechtliche Grenzen ihrer Regelungsbefugnis zu sto-
flen — man denke nur etwa an das Zollrecht — ist sehr schmal ge-
worden. Zahl und Umfang der Konventionen, welche eine unmit-
telbare Rechtsvereinheitlichung zwischen den einzelnen Staaten an-
streben und sich nicht damit begniigen, dafl das Landesrecht volker-
rechtsgemif ausgestaltet werde, sind sehr gewachsen.

Es ist aber die Frage, ob diese quantitative Verschiebung im
Normenbestand sich nur auf die soziologischen Grundlagen einer
Definition des Verhiltnisses von Vélkerrecht und Landesrecht aus-
wirkt oder ob auch die Ausgestaltung der Vorkehrungen dadurch
beeinflut wird, die von den Staaten getroffen werden, um Vol-
kerreditsnormcm eine Einwirkung auf das Landesrecht einzurdu-
men. Die Frage ist unter V (S. 41) aufgeworfen und wird dort
behandelt,

‘Es sei nur jetzt schon darauf hingewiesen, dafl die Verdichtung
des ‘Netzes von Volkerrechtsnormen, das sich tiber den Staaten
spannt (das Bild stammt von Triepel), eine Auswirkung des Wach-
sens des Rechtsbewufitseins in der Vélkerrechtsgemeinschaft dar-
stellt und daher dazu zwingt, die Frage erneut zu durchdenken,
welche rechtliche Bedeutung in dem gesamten Normensetzungsvor-
gange einerseits den Handlungen auf der internationalen Ebene,
anderseits dem Staatsakte, der eine V5lkerrechtsnorm fiir anwend-
bar erklirt, zuzumessen ist. Fiir diejenigen, die dem Rechtsbewufit-
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sein eine entscheidende Rolle fiir die Entstehung von ,Recht® zu-
messen, ist diese Frage nicht nur von theoretischem Interesse.

b) In engem Zusammenhang mit dem Wachsen des volkerrecht-
Jichen Normenbestandes steht die Frage der Stellung des In-
dividuums im Volkerrecht. Fiir die Anwendung von Volker-
recht im Landesrecht ist einerseits von Bedeutung, daff die Volker-
rechtsordnung sich gegenwirtig in ungleich stirkerem Mafe der
Sicherung der Rechtsstellung des Individuums annimmt als friher
und daf} deswegen in groflem Umfange Vélkerrechtsgebote geschaf-
fen worden sind, welche sich materiell auf die Stellung des Indivi-
duums beziehen und deshalb so gefafit werden, dafl sie einer un-
mittelbaren Anwendung im Landesrecht fihig sind.

Dariiber hinaus ist es aber auch fiir die rechtliche Erfassung des
staatlichen Anwendungsbefehls fiir Volkerrechtsnormen von Be-
deutung, welche formelle Stellung dem Individuum im Volkerrecht
eingeraumt wird. Die Transformationslehre ist stets mit dem Ar-
gument begriindet worden, eine Volkerrechtsnorm richte sich ihrer
Natur nach nur an Staaten und k&nne sich nicht an Individuen
richten. Daher bediirfe die Vélkerrechtsnorm einer Umgieflung
in Landesrecht, wihrend eine unverinderte Rezeption ausgeschlos-
sen sei. Die Vollzugslehre geht hingegen davon aus, dafl eine Vol-
kerrechtsnorm fiir ein Individuum verbindlich gemacht werden
kann.

So unterschiedliche Auffassungen im {iibrigen auch iiber die
Rechtsstellung des Individuums im Volkerrecht bestehen, wird man
doch sagen konnen, dafl gegenwirtig die abstrakte Mdglichkeit,
eine Volkerrechtsnorm durch einen Staatsakt fiir ein Individuum
verbindlich zu machen und diesem dadurch Rechte zu verleihen
und Pflichten aufzuerlegen, ganz iiberwiegend bejaht wird. Daher
eriibrigt es sich, das Thema der Wechselbeziehungen zwischen dem
Untersuchungsthema und den Lehren iber die Rechtsstellung des
Individuums im Volkerrecht zu vertiefen.

c) Die Bewegungsfreiheit der mit der vilkerrechtlichen Vertre-
tung des Staates betrauten Organe wurde in zahlreichen Staaten
im Laufe des letzten Jahrhunderts erheblich beschrinkt,indem eine
parlamentarische Kontrolle iiber die Ausiibung der aus-
wirtigen Gewalt eingerichtet wurde.
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Diese Erscheinung betrifft nur einen Teil der Staaten, die Mit-
glieder der Vélkerrechtsgemeinschaft sind. Die Bundesrepublik
Deutschland gehdrt jedoch dazu und infolge der Entstehung zahl-
reicher neuer Staaten mit einem parlamentarischen Regierungs-
system hat auch die allgemeine Bedeutung dieses Problems zuge-
nommen.

Bei einer Verstirkung der Rechte des Parlaments kénnen die Zu-
stindigkeit zum Abschlufl eines internationalen Vertrages und die
Zustindigkeit, ihn innerstaatlich verbindlich zu machen, auseinan-
derfallen, soweit — das ist der hier interessierende Hauptfall —
der Vertrag Gegenstinde der Gesetzgebung betrifft und deswegen
der parlamentarischen Zustimmung bedarf. Wenn nicht ein und
dasselbe Staatsorgan zustindig ist, einen Vertrag auszuhandeln,
abzuschliefen und ihn innerstaatlich fiir verbindlich zu erkldren,
sondern diese Zustindigkeiten auseinanderfallen, dann wird der
staatlihe Anwendungsbefeh!l nicht nur deutlicher erkennbar, son-
dern erhilt auch ein stirkeres Gewicht.

Der EinfluR dieser Entwicklung auf die dogmatische Erfassung
der Anwendung von Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich lafit
sich am deutlichsten an der englischen Rechtsentwicklung beobach-
ten. Der Satz, das Volkerrecht sei Teil des Landesrechts, war so
lange unproblematisch, als die Wahrnehmung der auswirtigen Ge-
walt der Krone vorbehalten war. Erst seitdem das Parlament
einen wesentlichen Einflufl auf die Ausiibung der auswirtigen Ge-
walt gewann, entstand das Problem der innerstaatlichen Durch-
fithrung internationaler Abkommen. Denn die Parlamentarisierung
des innerstaatlihen Normensetzungsverfahrens steht einer un-
mittelbaren Einwirkung des Volkerrechts auf die innerstaatliche
Rechtsordnung im Wege und wirkt in der Richtung auf eine Ver-
stirkung des staatlichen Einflusses bei der Entscheidung, ob und
wie eine Volkerrechtsnorm innerstaatlich anwendbar sein soll.

Solange die parlamentarischen Elemente auf die nationale Ebene
beschrinkt sind, bedeutet jede Parlamentarisierung auch eine Na-
tionalisierung. Erst wenn ein Weg gefunden ist, um parlamenta-
rische Elemente in die Willensbildung auf der internationalen
Ebene einzuschalten — wozu sich in den europiischen Gemein-
schaften und im Europarat jetzt Ansitze finden — und es gelungen
ist, das Wirken dieser Elemente auf der internationalen Ebene mit
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dem der Parlamente auf der nationalen Ebene wirksam zu ver-
zahnen — wobei noch viel zu tun ist — kann diese Wirkung auf-
gefangen werden.

Im Laufe der Untersuchung wird mehrfach auf diese Entwick-
lung auf der internationalen und nationalen Ebene zuriickzukom-
men sein.

Abschnitt A

Allgemeines

I.

1. Gibt es nach dem gegenwidrtigen Entwicklungsstande eine
allgemeine Regel des Vilkerrechts, daf auf Vertrigen oder allge-
meinem Vélkerrecht berubende Volkerrechtsgebote obne Einschal-
tung eines innerstaatlichen Hobeitsaktes von innerstaatlichen
Rechtsanwendungsorganen und Rechtsunterworfenen zu befolgen
sind?

Heinrich Triepel beantwortete die Frage fiir seine Zeit durch
ein Bild:

,Das Vélkerrecht bedarf des smaathchen Rechts, um seine
Aufgabe zu erfiillen. Ohne dies ist es in vieler Hinsicht ohnmich-
tig. Der Landesgesetzgeber erweckt es aus der Ohnmacht. Ein
Netz, iiber den Staaten schwebend, will es durch starke Stiitzen
in den Staaten gefestigt sein“7.

Braucht das Vélkerrecht in seinem gegenwirtigen Entwicklungs-
stande noch die starken Stiitzen in den Staaten oder sind diese
entbehrlich geworden? Schwebt das Netz heute aus eigener Kraft
iiber dem Gebiete der Staaten?

Diese letzte Frage wird von den Mitgliedern der Kommission
fast durchweg verneint, und der Berichterstatter schliefit sich dem
an (vgl. oben S. 25) Eine Rechtsordnung, die immer noch von
den Staaten als einzigen vollberechtigten Mitgliedern der sie tra-
gendcn Gemeinschaft gestaltet wird, die auf dem Grundsatz der
souverinen Gleichheit der Mitglieder der Vé&lkerrechtsgemein-

7 Volkerrecht und Landesrecht, 1899, 8. 271.
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schaft® beruht und einen staatlichen Regelungsbereich anerkennt,
der die Gestaltung der inneren Rechtsordnung der Staaten um-
fafit?, kann eine derartige allgemeine Regel nicht enthalten.

Anderseits kann aber auch nicht behauptet werden, die Volker-
rechtsordnung ziehe die innerstaatliche Durchfiihrung ihrer Ge-
bote nicht in Betracht. Der Stindige Internationale Gerichtshof
hat in seinem Gutachten iiber den griechisch-tiirkischen Bevolke-
rungsaustausch 1° hingewiesen auf:

w - un principe allant de soi, d’aprés lequel un Etat qui a valab-
lement contracté des obligations internationales est tenu d’ap-
porter a sa législation les modifications nécessaires pour assurer
Pexécution des engagements pris.«

Er erkennt also an, dafl die Staaten volkerrechtlich verpflichtet
sind, ihre Rechtsordnung den Vélkerrechtsgeboten anzupassen. Er
spricht aber selbst von einer Titigkeit der Staaten und setzt nicht
voraus, dafl die Vélkerrechtsgebote unmittelbar innerstaatliche
Geltungskraft haben, ohne daf} es hierzu eines staatlichen Tétig-
werdens bediirfte.

Diese aus dem Jahre 1925 stammende Formulierung diirfte
auch heute noch den geltenden Rechtszustand wiedergeben und
nicht durch die Entwidklung tiberholt sein.

Es wird nun davon gesprochen, es seien ,gewisse Ansitze zur
Entwicklung einer solchen (d. h. der zur Diskussion gestellten) Re-
gel vorhanden, nachdem in einer Reihe von Staaten unmittelbare
Wirkung volkerrechtlicher Normen anerkannt wird® (Schau-
mann).

Soweit damit Verfassungsbestimmungen gemeint werden, wel-
che generell eine innerstaatliche Anwendung volkerrechtlicher
Normen anordnen — wie Art. 25 GG fiir die allgemeinen Regeln
des Volkerrechts oder Art. 66 der niederlindischen Verfassung
1. d. F. von 1956 fiir das Vertragsrecht — ist zu sagen, dafl diese
selbst einen staatlichen Rechtsanwendungsbefehl und damit einen
Hoheitsakt darstellen, der die Voraussetzungen fiir die Anwend-
barkeit von Vélkerrechtsgeboten bestimmt. Hinsichtlich des Art.

8 Vgl Art.2 Ziff. 1 UN-Charter.
9 Art. 2 Ziff. 7 derselben.
10 Série B 10, S. 20,
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75 GG ist das umstritten (Klein). Hingegen ist das fiir Art. 66 der
niederlindischen Verfassung, welcher einen internationalen Ver-
trag voraussetzt, der nach Art. 60 die Zustimmung der General-
staaten gefunden hat, eindeutig zu bejahen.

Selbst wenn in den Verfassungen sehr viel hiufiger als bisher!
den Valkerrechtsnormen ein Vorrang vor Landesrecht eingerdumt
wiirde, konnte daraus kaum der Schlufl gezogen werden, die Staa-
ten nihmen es fir sich nicht in Anspruch, einen Rechtsanwen-
dungsbefehl fiir Volkerrechtsnormen zu erteilen, und es werde da-
durch die allgemeine Regel anerkannt, dafl diese unmittelbar
gelten.

Allenfalls konnen Ansitze zur Entwicklung einer derartigen
Regel darin gesehen werden, dafl die Gerichte in Staaten, deren
Verfassung dies nicht ausdriicklich gebietet, Volkerrechtsgebote
anwenden. Das gilt z. B. fiir die allgemeinen Regeln des Vélker-
rechts in den Niederlanden, in der Schweiz und den Vereinigten
Staaten, deren Verfassungsbestimmungen sich auf das Vertrags-
recht beschrinken (Schaumann) und generell in Polen 2,

Es sei auch nochmals!® darauf hingewiesen, dafl die hier ge-
stellte Frage weder aus der Bejahung noch aus der Verneinung des
Primats des Volkerrechts vor dem Landesrecht, aus der Entschei-
dung fiir ein monistisches oder dualistisches Verhiltnis der beiden
Normenkomplexe noch auch von der Theorie von den Rechtssub-
jekten des Vilkerrechts aus eindeutig beantwortet werden kann,
Wer den Primat des Vélkerrechts anerkennt, braucht daraus nicht
den Schluf zu ziehen, dafl jedes Vélkerrechtsgebot die Kappe
der innerstaatlichen Souverdnitit durchbricht; die monistische
Auffassung von dem Verhiltnis des Vélkerrechts zum Landes-
recht fiihrt — selbst bei Annahme ecines Delegationsverhiltnisses
__ nicht begriffslogisch zu dem Ergebnis, dafl die delegierende
vélkerrechtsordnung die delegierte Landesrechtsordnung auto-
matisch prigt; das zum Vélkerrechtssubjekt erhobene Individuum

11 Rechtsvergleichender Berichr, S. 90 ff.

12 Vgl. den o.a. Bericht von Skubiszewski fiir den 6. Internationalen Kon-
gref} fiir Rechtsvergleichung und Stefan Rozmaryn: The validity of the inter-
national treaties concluded by the Polish Peoples Republic in internal relations.
State and Law — Polish Academy of Sciences — Institute of Sciences (English
Summary) Bd. 12 (202), Dezember 1962, S. 1 ff.

13 Siehe oben S. 24 ff.
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bleibt gleichzeitig auch Subjekt der Landesrechtsordnung und da-
mit dem Konflikt ausgesetzt, welchem Gebot es zu gehorchen hat,
wenn Gebote aus den beiden Normenkomplexen zueinander in
einen Gegensatz treten (Scheuner).

2. Oder gibt es bestimmte einzelne Vilkerrechtsgebote, bei
denen dies zutrifft? Und welche Rechtsfolgen ergeben sich aus
der Verletzung dieser Gebote?

Sollen bestimmte einzelne Vélkerrechtsgebote ohne Einschal-
tung eines staatlichen Hoheitsaktes — also auch ohne einen gene-
rellen Rechtsanwendungsbefehl — innerstaatliche Rechtsanwen-
dungsorgane und Rechtsunterworfene binden, dann mufl dzfs
durch besondere Umstinde begriindet sein. Allein aus einer uni-
versalen oder quasi-universalen Geltung von Geboten Iifit sich
dies nicht herleiten. Sonst wire die unmittelbare Geltung aller
allgemeinen Regeln des Vélkerrechts anzunehmen, ohne daf es
eines staatlichen Rechtsanwendungsgebotes bediirfte.

Dieser staatliche Rechtsanwendungsbefehl kann auch durch
konkludente Handlung ergehen. So kann in der Aufnahme diplo-
matischer Beziehungen ein innerstaatlicher Rechtsanwendungsbe-
fehl fir die allgemeinen Regeln iiber die Behandlung der diplo-
matischen Vertreter gesehen werden. Soweit die Vélkerrechtsge-
bote des Gesandtschaftsrechts nicht auf andere Weise innerstaat-
lich fiir verbindlich erklirt worden sind, gelten sie dann inner-
staatlich auf der Grundlage ecines stillschweigend erteilten Be-
fehles.

Die von den Mitgliedern genannten einzelnen Vblkerrechtsge-
bote, bei denen besondere Umstinde cine unmittelbare Geltung
gebieten, sind in vier Gruppen einzuteilen:

a) Gebote des allgemeinen Volkerrechts, die sich auf einen
Raum beziehen, welcher der staatlichen Gebietshoheit nicht
unterliegt (z. B. Verbot der Piraterie und des Sklavenhandels auf
Hoher See).

b) Volkerrechtsregeln iiber die Abgrenzung de r staat-
lichen Wirkungsbereiche, die von staatlichen Instanzen

auch ohne Einschaltung eines staatlichen Hoheitsaktes zu befol'gen
sind (z. B. die Regeln iiber die Grenzen staatlicher Jurisdiktion,
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das Verbot, einen auswirtigen Staat vor einem nationalen Gericht
zur Verantwortung zu ziehen).

Diese Regeln ergeben sich unmittelbar daraus, daff die Mitglie-
der der Volkerrechtsgemeinschaft Subjekte einer koordinations-
rechtlichen Ordnung sind, die als Mitglieder dieser Ordnung ge-
wisse grundlegende Rechte der anderen Mitglieder derselben zu
achten haben (Recht auf Selbsterhaltung, Unabhingigkeit, Gleich-
heit, Achtung und auf gegenseitigen Verkehr). Die unmittelbare
Geltung dieser Regeln ergibt sich nicht aus ihrem besonderen Rang
in der Normenhierarchie des Vélkerrechts, sondern in erster Linie
aus dem Gegenstand, auf den sie sich beziehen und aus der Natur
der Sache. Eine Uberschreitung dieser Regeln, die sich begrenzend
auf die Rechtsgeltung nationaler Akte auswirken, durch staatliche
Instanzen stellt ein Handeln ultra wires dar, braucht aber keine
Vilkerrechtsverletzung zu sein (Strebel). Freilich wird die Auffas-
sung vertreten, dafl diese statusumgrenzenden Regeln wegen ithrer
besonderen Eigenart nicht in diesen Zusammenhang gehdrten, da
sie nicht auf das staatliche Recht einwirken, sondern die Voraus-
setzungen staatlichen Handelns umgrenzen (Scheuner). Die Fra-
gen I/1 und 1/2 sind jedoch so weit gefafit, dafl sie nicht nur ma-
reriellrechtliche Gebote, deren Verletzung in jedem Fall ein vol-
kerrechtliches Unrecht darstellen, umfassen, sondern auch Ab-
grenzungsregeln, hinter denen die Rechtsfolge der Unwirksam-
keit steht.

¢) Dieauf der Grundlageeiner Abtretung von Hoheits-
rechten von iibernationalen Gemeinschaften mit unmittelbarer
Wirkung erlassenen Gebote, deren Behandlung dem besonderen
Bericht iiber das Recht der Europiischen Gemeinschaften vorbe-

halten bleibt.

d) Als vierte Gruppe einige Regeln, die unmittelbar auf dem
allgemeinen Gerechtigkeitsgebot beruhen, das gleichzei-
tig Grundlage der Vilkerrechtsordnung wie auch der einzelstaat-
lichen Ordnung ist und denen daher ein besonderer Rang zuge-
schrieben wird (Verbot des Angriffskrieges und von Kriegsver-
brechen einschlieflich von Verbrechen gegen die Menschlichkeit,
insbesondere gegeniiber Kriegsgefangenen und Zivilpersonen).
Dieser besondere Rang und die daraus resultierende unmittel-
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bare Geltungskraft der Normen werden zum Teil auch auf thren
Naturrechtsgehalt zuriickgefithrt. Die Umgrenzung dieser Gruppe
von Regeln ist allerdings am stirksten von den jeweiligen Zeit-
umstinden und den wechselnden Rechtsvorstellungen abhingig
und hat erst seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges an Konturen
gewonnen. [hr Bestand ist auch heute noch nicht unbestritten.

Nicht iiberzeugend erscheint es dem Berichterstatter, die unmit-
telbare Geltung dieser zuletzt genannten Regeln durch die Zweck-
mifigkeitserwigung zu rechtfertigen, im Kriege stiinden anders
als im Friedenszustande die normalen Mittel nicht zur Verfiigung,
um auf andere Staaten einzuwirken, daf} sie ihre Rechtsordnung
volkerrechtsgemifl ausgestalten (so Seidl-Hohenveldern). Das
wirksamste Mittel des Friedensvdlkerrechts, die Selbsthilfe in der
Form der Repressalie, ist auch im Kriegszustande nicht vollig ver-
schlossen.

Bei Verletzung dieser Gebote stellt sich diec Frage einer unmit-
telbaren Verantwortlichkeit von Einzelpersonen.

L1.
(Wird Frage 1/1 bejaht:) Gehen die Gebote kraft dieser allge-

meinen Regel dem Landesrechte einschliefilich des Verfassungs-
rechtes vor?

Wenn man davon ausgeht, das gegenwirtige positive Volker-
recht enthalte keine allgemeine Regel des in Frage I/1 umrissenen
Inhalts, wird die Frage gegenstandslos, wie diese zu den Geboten
des Landesrechts stehe und insbesondere zum Verfassungsrecht.

Es bleibt allerdings zu beantworten, wie dieses Verhiltnis hin-
sichtlich der einzelnen Volkerrechtsgebote zu bestimmen sei, die
ohne Einschaltung eines innerstaatlichen Hoheitsaktes zu befolgen
sind (1/2).

Soweit diese Gebote den Geltungsbereich der staatlichen Rechts-
ordnung begrenzen, wird man konsequenterweise zu dem Schlufs
kommen miissen, dafi die staatlichen Rechtsordnungen sich iiber
diese auch nicht im Wege der Verfassungsgesetzgebung hinweg-
setzen konnen. Staatliche Akte (von Verfassungsbestimmungen
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bis herab zu einzelnen Verfiigungen), die sich eine Wirkung
auflerhalb der Grenzen des nationalen Hoheitsbereiches zulegen,
sind insoweit ultra vires und unwirksam; diese Unwirksamkeit
ist auch von innerstaatlichen Organen zu beachten, gleichgiiltig
ob das nationale Recht (in der Regel die Verfassung) durch Ver-
weisung, Vollziehbarkeitserklirung oder Transformation die den
Geltungsbereich der staatlichen Rechtsordnungen begrenzenden
Volkerrechtsregeln innerstaatlich fiir verbindlich erklirt (so
Strebel) 4,

Soweit es sich um Gebote handelt, die wegen ihres fundamen-
talen Gerechtigkeitsgehalts allen Rechtsordnungen immanent sind
(Menschlichkeitsgebot), konnte auch eine Staatsverfassung sich
ihnen nicht entzichen, ohne die Grundlage des Rechts zu ver-
lassen.

In diesem Zusammenhang ist das Verhiltnis von Vélkerrecht
und Landesrecht bei der Bestrafung von Kriegsverbrechen zur
Diskussion gestellt und die Auffassung vertreten worden, das
Volkerrecht gestatte dem verletzten Staat, den einzelnen feind-
lichen Kriegsverbrecher zu bestrafen, der in Ubereinstimmung mit
seinem heimatlichen Landesrecht einschliefilich des Verfassungs-
rechts gehandelt habe, da das volkerrechtliche Verbot von Kriegs-
verbrechen den Vorrang vor dem Landesrecht einschliefilich des
Verfassungsrechts des Heimatstaates des Kriegsverbrechers habe
(S‘eidl—Hobenveldern). Es erscheint dem Berichterstatter jedoch
fraglich, ob in diesem Fall die Frage des Vorranges des Volker-
rechts vor dem Verfassungsrecht des Heimatstaates des Taters
auftaucht. Der feindliche Kriegsverbrecher wird von Organen des
Gewahrsamstaates abgeurteilt, die an die Rechtsordnung des Hei-
matstaates des Titers nicht gebunden sind, sondern deren Verhilt-
nis zum Volkerrecht allenfalls dann zu priifen haben, wenn sich
der Titer zur Rechtfertigung oder Entschuldigung seiner Hand-
Jjung auf die heimische Rechtsordnung beruft. Die Rechtsgrund-
lage der Bestrafung ist aber keinesfalls aus dem heimischen Reche
des Titers herzuleiten.

14 Es kann hier dahingestellt bleiben, ob der innerstaatliche Akt wegen der
Uberschreitung des Geltungsbereichs der staatlichen Rechtsordnung als ganzer
rechtsunwirksam ist oder ob ein rechtswirksamer Restbestand bleibt. Diese
Frage ist nach dem staatlichen Recht zu beantworten (Strebel).
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Das hier angeschnittene Problem des Verhiltnisses ranghochster
Volkerrechtsnormen zum staatlichen Verfassungsrecht wird nur
praktisch bei einem Handeln von Staatsorganen innerhalb des
Wirkungsbereiches der Verfassung (ein Staat sanktioniert z. B.
in seiner Verfassung das Institut der Sklaverei oder bekennt sich
zum Vernichtungskrieg). Wenn die unmittelbare Geltung der
ranghtchsten Volkerrechtsnormen einen Sinn haben soll, ist es
wohl nicht moglich, das Verfassungsrecht auszunehmen.

II1.
(Wird Frage 1/1 verneint:)

1. Ist aus der allgemeinen Regel des Violkerrechts, dafl die Sma—
ten sich ungeachtet ibrer internen Rechtsordnung vilkerrechtsge-
maf verbalten miissen, der Rechtssatz zu folgern, dafl sie vélker-
rechtlich verpflichtet sind, generelle Vorkebrungen zu treffen, ins-
besondere geregelte und zur stindigen Anwendung bestimmte
Verfahren zu schaffen, um eine innerstaatliche Durchfiibrung der
vilkerrechtlichen Gebote im gréftmaiglichen Umfange zu gewdhr-
leisten?

2. Welche Sanktion steht gegebenenfalls hinter dem in 111/1
formulierten Rechtssatze:

—daf die anderen Mitglieder der Vilkerrechtsgemeinschaft
von einem Staate, welcher derartige Vorkehrungen zu treffen un-
terlift, von diesem verlangen konnen, dafl er sie nachhole;

— dafl dieser Staat nicht als voll bandlungsfahig gilt;

— dafl er anderen volkerrechtlichen Nachteilen ausgesetzt ist

(erhohte Haftung, gegen ibn sprechende Beweis- oder Haftbar-
keitsvermutungen)?

Die bisherige Untersuchung hat ergeben, daf} in der Regel —
abgesehen von den unter 1/2 behandelten Ausnahmefillen — ein
staatlicher Rechtsanwendungsbefehl zulissig und nétig ist, um zu
bewirken, daf8 die innerstaatlichen Rechtsanwendungsorgane und
Rechtsunterworfenen durch Vélkerrechtsgebote gebunden werden.
Dann stellt sich aber die Frage, ob die Vilkerrechtsordnung ver-
langt, dafl dieser Rechtsanwendungsbefehl mit bestimmten Wir-

38



kungen ergeht, ein bestimmtes Verfahren vorsicht oder ob son-
stige Erfordernisse an ihn gestellt werden.

Zunichst ist hier die Verfahrensfrage zur Diskussion gestellt:
Sind generelle Vorkehrungen zu treffen, insbesondere geregelte
und zur stindigen Anwendung bestimmte Verfahren zu schaffen,
am eine innerstaatliche Durchfiihrung der viélkerrechtlichen Ge-
bote im grofitmdglichen Umfange zu gewihrleisten? Zahlreiche
Staaten tun das in der Tat, indem die Verfassung gewisse Normen
des Volkerrechts generell in das System der staatlichen Rechts-
quellen einfiige oder indem die Bedingungen festgelegt werden,
unter denen im Bedarfsfall staatliche Rechtsanwendungsbefehle in
bestimmten Formen und mit bestimmten Wirkungen ergehen. Es
gibt allerdings auch Rechtsordnungen, welche die Regelung gene-
rell dem Parlamentsrecht und Parlamentsbrauch iiberlassen (wie
die Grofbritanniens), welche schweigen (wie die Polens) oder sich
darauf beschrinken, den Erlaf} von staatlichen Rechtsanwendungs-
befehlen fiir das Vertragsrecht zu regeln, und die Frage fiir die
sonstigen Regeln des Volkerrechts offen lassen (wie die der Ver-
einigten Staaten, der Niederlande, der Schweiz und Jugoslawiens).

kerrechtsgebot bestehe, derartige Vorkehrungen zu treffen, Frage
11T zielt vielmehr darauf ab, ob die Verpflichtung, dies zu tun,
aus dem materiell-rechtlichen Gebot des Vélkerrechtsgehorsams
zu folgern sei.

Die Frage wird von den Mitgliedern der Kommission sehr un-
rerschiedlich beantwortet; die gleiche Zahl von Mitgliedern bejaht
und verneint. Doch haben die Verneinenden (Scupin, Seidl-Ho-
benveldern, Strebel) ihre Stellungnahme begriindet, und zwar
recht eingehend. Ihre Argumente sind durchaus iiberzeugend: im
Vordergrund steht die Erwigung, dafi die Vodlkerrechtsordnung
darauf abstelle, dafl die von ihr erlassenen Gebote erfiillt wiirden,
wihrend sie es den Staaten freistelle, zu entscheiden, in welcher
Weise dies geschehe. Zwar finden sich in zahlreichen Verfassun-
gen generelle Vorkehrungen, um eine innerstaatliche Anwendung
von Volkerrechtsnormen zu sichern, doch sei das keineswegs in
allen Staaten der Fall, so dafl nicht von einem internationalen
Gewohnheitsrecht gesprochen werden konne. Vielmehr gelte das
vilkerrecht auch fiir Diktaturen und absolute Monarchien, in
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denen es an derartigen Vorkehrungen fehle. Die Legitimation zum
Vertragsschlufl ergebe sich nicht aus der geschriebenen, sondern aus
der effektiven Verfassung und der allgemeine Grundsatz, dafl
volkerrechtliche Verpflichtungen so auszulegen seien, dafl eine
weitergehende Bindung nicht zu vermuten sei, spreche dafiir, daf§
die Staaten insoweit keiner Bindung hinsichtlich ihrer inneren Or-
ganisation unterlidgen.

Die Verpflichtung, nach der hier gefragt wird, kiinnte allenfalls
aus dem Grundsatz gefolgert werden, dafl die Gebote des Volker-
rechts von den Staaten zu befolgen sind und daf} sie sich nicht
darauf berufen konnen, ihre innere Rechtsordnung erlaube es
ihnen nicht, den Vélkerrechtsgeboten nachzukommen. Dieser
Grundsatz geht aber davon aus, dafl eine Divergenz zwischen
Vélkerrechtsgeboten und Staatsrechtsordnung bestehen kann, und
scheint zu bestitigen, dafl die Vélkerrechtsordnung sich iiberhaupt
nicht der Frage annimmt, auf welchem Wege und mit welchen
Mitteln ein Staat es erreicht, daf} das von der Vélkerrechtsord-
nung lediglich geforderte Ergebnis erzielt wird, daf} der Staat den
Violkerrechtsgeboten nachkommt.

Weiter geht der oben zu I/1 erwihnte Grundsatz, dafl ein Staat,
der volkerrechtliche Verpflichtungen iibernommen habe, verpflich-
tet sei, sein Landesrecht so auszugestalten, dafl die Erfillung die-
ser Verpflichtungen gesichert sei ', Guggenbeim formuliert ihn so-
gar dahin, die Staaten hitten die notwendigen Schritte zu unter-
nehmen, um eine vollige Ubereinstimmung ihrer Rechtsordnung
mit den Volkerrechtsgeboten zu bewirken 18,

Aber selbst wenn man diese weitergehende Formulierung zu-
grundelegt, heifit das noch nicht, daf sich in der nationalen Rechts-
ordnung dieselben Rechtssitze vorfinden miifiten wie in der V&l-
kerrechtsordnung, sondern nur, dafl diese so ausgestaltet sein mufi,
daf die Vélkerrechtsgebote im Ergebnis befolgt werden. Uber den
Weg, auf dem dies geschieht, sagt auch dieser Satz nichts aus. Er
fordert insbesondere keine generellen Regelungen, sondern liflt
es offen, wie die staatliche Ordnung je nach Sachlage die erforder-
lichen Vorkehrungen trifft.

15 Siehe oben zu I/1. 7 _
16 UNESCO-Reports and Papers in the Social Sciences No. 1 (1955), Ziff. 5
der Conclusions.
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Unter diesen Umstinden entfillt eine Antwort auf die Frage
I11/2 (Sanktionen).

IV.

(Wird Frage 111/1 bejaht:) Geniigt ein Staat diesem Rechts-
satz, wenn er ein Verfahren vorsieht, in dem die Vilkerrechtsge-
bote in Landesrecht umgegossen (transformiert) werden oder ver-
langt dieser Rechtssatz, daf§ die Volkerrechtsgebote als solche und
obne ihren Charakter als Vilkerrechtsgebote einzubiifien inner-
staatlich fiir vollziehbar erklirt werden?

Die Frage geht davon aus, daBl eine volkerrechtliche Verpflich-
tung anzunehmen ist, generelle Vorkehrungen zu treffen, und ist
daher gegenstandslos, wenn dies verneint wird. Wird diese Ver-
pflichtung hingegen grundsitzlich bejaht, so miifite ihr Inhalt niher
umschrieben werden: Geniigt eine Transformation von Volker-
recht in Landesrecht den volkerrechtlichen Mindestanforderungen
oder verlangen diese, dafi die Vilkerrechtsgebote als solche fiir
vollziehbar erklirt werden? Ein so weitgehendes volkerrechtliches
Gebot wird von keinem Mitglied angenommen. Angesichts der
Staatenpraxis wire das auch kaum vertretbar. Vielmehr wird an-
genommen, dafl kein zwingender Volkerrechtssatz die Staaten
daran hindert, den Weg der Umgieflung von Vélkerrecht in Lan-
desrecht zu gehen, um ihre volkerrechtlichen Verpflichtungen zu
erfiillen.

Aber kann man deswegen sagen, die Zulassung einer Transfor-
mation beruhe auf Volkergewohnheitsrecht? Ist es nicht vielmehr
so,daf} das positive Volkerrecht die Frage,in welcher Weise seinen
Geboten Geniige getan wird, offen liflt und daff daher keine Vol-
kerrechtsnorm fiir diese Frage entwickelt wurde?

V.

Entspricht die Transformationslebre, die anf der Vorstellung
berubt, dafi Volkerrecht und Landesrecht zwei getrennte Rechts-
Lyeise seien, zwischen denen nur dadurch eine Briicke geschlagen
werden kénne, dafi die Vilkerrechtsgebote in innerstaatliches
Recht umgegossen werden, dem gegenwirtigen Stande der inter-
nationalen Rechtsgemeinschaft?
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a) Wenn festgestellt wird, daf} die Anwendung eines Trans-
formationsverfahrens dem positiven Volkerrecht nicht wider-
spricht (so ausdriicklich Bertram, Scupin, Seidl-Hohenveldern),
so ist damit doch nicht gesagt, daf} die Lehre, auf der die Einrich-
tung dieses Verfahrens beruht, in ihren Voraussetzungen den Vor-
stellungen entspricht, auf denen die gegenwirtige internationale
Rechtsgemeinschaft beruht und dafl auch alle Auswirkungen die-
ser Lehre den anerkannten Interessen dieser internationalen
Rechtsgemeinschaft in vollem Umfange gerecht werden. Soweit
die gestellte Frage bejaht wird (Scupin, zuriidkhaltend auch Ber-
tram), geschieht dies doch durchaus nicht vorbehaltlos: Die Trans-
formationslehre konne z. B. fiir den Stand der internationalen
Rechtsgemeinschaft nicht als schlechthin reprisentativ bezeichnet
werden, wenn sie auch den herrschenden Auffassungen iber die
internationale Rechtsgemeinschaft am meisten adiquat sei (Scupin).

Anderseits wird aber die Auffassung vertreten, die Lehre be-
ruhe in Wahrheit ,auf gewissen innerhalb der internationalen
Rechtsgemeinschaft herrschenden politischen Anschauungen, die
sich inzwischen gewandelt haben“ (Ophiils). Auch von anderen
Mitgliedern der Kommission wird die gestellte Frage verneint.
Die Vollzugslehre ermégliche jedenfalls eine bessere Beachtung
des Volkerrechts (Seidl-Hobenveldern) und sei theoretisch zu-
treffender (M eyer-Lindenberg / von Schenck, Schaumann).

b) Die Tranformationslehre geht von der Vorstellung
aus, dafl die einzelnen Staaten im Grunde ein Rechtssctzungs-
monopol besitzen und dafl sie bei der Ausiibung dieses Rechts-
setzungsmonopols nur ausnahmsweise volkerrechtlich gebunden
sind. Es ist kein historischer Zufall, daf} sie zu einer Zeit konzi-
piert wurde, als die Vélkerrechtsordnung sich nur in ganz beschei-
denem Mafle der Sicherung der Rechte des Individuums annahm
und als die Hebung des Lebensstandards der Vélker noch nicht zu
den Zielen der Vélkerrechtsordnung gezihlt wurde. Dem Rechts-
bewufitsein innerhalb der Vilkerrechtsgemeinschaft wurde damals
fir die Schaffung von Rechtsnormen eine ungleich geringere Be-
deutung zugemessen als dem Rechtsbewufitsein innerhalb der
staatlichen Gemeinschaften. Daher gelangt die Transformations-
lehre zu der Schlufifolgerung, da erst durch den staatlichen
Rechtsanwendungsbefeh]l in der Form der Transformation eines
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Volkerrechtsgebotes in Landesrecht eine Rechtsnorm entstehe,
deren Geltungsgrund aber im staatlichen Recht wurzele. Es
braucht nicht ausgefithrt zu werden, welche tiefgreifenden Wand-
lungen die Vilkerrechtsgemeinschaft in dieser Hinsicht seit dem
Beginn dieses Jahrhunderts durchgemacht hat.

¢) Zu den Auswirkungen der Transformationslehre ge-
hért, daf durch die Umgieflung eines Vélkerrechtsgebotes in Lan-
desrecht in jedem Lande eine auf einem anderen Geltungsgrund
beruhende, in ein anderes Rechtssystem eingebettete und daher in-
haltlich unterschiedliche Rechtsnorm entsteht, die auch in ihrer
Geltungsdauer von dem Volkerrechtsgebot unabhingig ist. Die
Inkongruenzen, die sich daraus ergeben, konnen nur iiberwunden
werden, indem entweder die Staatspraxis Briicken iiber die offe-
nen Griben schligt (indem z. B. das Zustimmungsgesetz seine
Geltungsdauer an die des Vertrages kniipft) oder indem das die
Rechtsprechung tut (indem sie annimmt, mit dem Vertrage seien
auch die fiir seine Auslegung mafigebenden international-recht-
lichen Auslegungsregeln ,transformiert” worden). Wo diese von
der Transformationslehre aus an sich inkonsequenten und mit ihr
schwer vereinbaren Hilfskonstruktionen nicht gebaut werden,
stellt sich die Frage, ob eine Transformation von Vblkerrecht in
Landesrecht dem volkerrechtlichen Prinzip gerecht wird, dafl eine
moglichst vollstindige Ubereinstimmung zwischen dem inner-
staatlich geltenden Recht der Staaten und den Vélkerrechtsgebo-
ten anzustreben ist.

Diese Frage ist nicht nur von theoretischem Interesse, sondern
durchaus auch von praktischem. Die Staatsverfassungen greifen —
wie erwihnt — selten ausdriicklich in den Meinungsstreit iiber die
Doktrinen ein. Die Formulierungen vieler Verfassungen lassen es
offen, ob der Rechtsanwendungsbefehl die Wirkungen einer
Transformation oder einer Vollzugserklirung haben soll. Wenn
der Grundsatz, dafl staatliche Rechtsnormen volkerrechtskonform
auszulegen sind, dahin zu verstehen ist, dafl die auf den staat-
lichen Rechtsanwendungsbefehl beziiglichen Verfassungsbestim-
mungen SO zu interpretieren sind, dafl sich aus ihrer Anwendung
keine Divergenz zwischen Volkerrecht und Landesrecht ergibt,
dann wiren sie im Sinne der Vollzugslehre zu verstehen, welche
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im Vergleich zu der Transformationslehre zu einer stirkeren Nor-
menharmonie zwischen Volkerrecht und staatlichem Recht fiihrt.

Es ist schon oben, S. 24 f., darauf hingewiesen worden, daf} allein
aus dem Vorrange des Vélkerrechts nicht geschlossen werden darf,
dafl die Transformationslehre dem gegenwirtigen Stande der in-
ternationalen Rechtsgemeinschaft nicht entspricht (so Schaumann).
Denn auch sie versucht, diesem Primat auf ihre Weise gerecht zu
werden.

VI.

Kann dem wesentlichen Anliegen der Transformationslebre,
den innerstaatlichen Organen der Rechtsetzung die Entscheidung
dariiber vorzubebalten, welche Vélkerrechtsgebote inner'staatlic})
in Kraft treten (und wann), auch wirksam dadurch entsprochen
werden, dafl innerstaatliche Organe diese Gebote als solche und
ohne ihnen den Charakter von Vilkerrechtsgeboten zu nebmen,
innerstaatlich fiir anwendbar erklirens

Wihrend die Fragen I—V von eciner kritischen Haltung zur
Transformationslehre ausgingen, wird zur Kritik an der Voll-
zugslehre aufgefordert, wenn die Frage gestellt wird, ob auch sie
dem wesentlichen Anliegen gerecht werde, den innerstaatlichen
Organen der Rechtsetzung die Entscheidung dariiber vorzube-
halten, welche Vélkerrechtsgebote innerstaatlich in Kraft treten
(und wann).

Was hier unter der Vollzugslehre verstanden wird, ist in der
Einleitung (S. 19 ff.) dargelegt.

Uberwiegend wird in den gegebenen Antworten die Frage be-
jaht. Soweit aber Zweifel gedufiert werden, ob die Rechte der Le-
gislative bei Zugrundelegen der Vollzugslehre ausreichend ge-
wahrt wiren (Scupin), gehen sie wohl darauf zuriick, dafl dl:e
Vollzugslehre anders verstanden wird als dies hier geschieht. Sie
fihrt nicht dazu, daf die staatlichen Rechtssetzungsorgane von
der Erteilung des Rechtsanwendungsbefehles ausgeschlossen wer-
den, sondern lediglich dazu, daff dieser Rechtsanwendungsbefehl
einen anderen Inhalt erhilt. Bei Anwendung der Vollzugslehre
werden der Legislative keine Zustindigkeiten genommen und den
Organen anderer Gewalten wie Gerichten und Verwaltungsbe-
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hérden zugeschrieben. Einzelheiten, wie der Beginn und die Been-
digung von Vertrigen, sollen erst an den entsprechenden Stellen
im Teil C behandelt werden.

Kein Mitglied der Kommission hat sich die Argumente voll zu
eigen gemacht, die Th. Maunz'" neuerdings zur Transformations-
lehre vorbrachte: Er sieht eine Gefahr fiir die Demokratie und
den Rechtsstaat, wenn dem Zustimmungsgesetz keine Transfor-
mationswirkung zuerkannt werde, da ein volkerrechtlicher Ver-
trag dann nicht nur verfassungswidrigerweise ohne Zustimmung
des Parlaments mit volkerrechtlicher Giiltigkeit abgeschlossen
werden konnte, sondern auch sogleich innerstaatliche Wirkung
entfalte und dem Biirger Rechte verleithen und Pflichten auferle-
gen konne, obwohl das einzige hierzu legitimierte Staatsorgan —
das Parlament — an dem Zustandekommen des Vertrages nicht
beteiligt worden sei. Auflerdem kdnne das Zustimmungsgesetz —
wenn die Transformationswirkung geleugnet werde — nicht an
materiellen Verfassungsbhestimmungen gemessen werden.

Das erste Argument geht fehl. Es ist zwar richtig, dafl ein vol-
kerrechtlicher Vertrag, der entgegen den Bestimmungen der Ver-
fassung ohne Zustimmung des Parlaments abgeschlossen wird,
vilkerrechtlich bindend werden kann und daf diese Gefahr so-
wohl dann besteht, wenn die Transformation vorgesehen ist, wie
wenn dies nicht der Fall ist. Diese Wirkung tritt v6llig unabhin-
gig von dem innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehl ein. Nicht
richtig ist aber, nur die Anwendung der Transformationslehre
koénne verhindern, dafl der Vertrag innerstaatliche Wirkung ent-
falte. Vielmehr entsteht auch nach der Vollzugslehre eine inner-
staatliche Wirkung erst mit der Erteilung des Rechtsanwendungs-
befehls. Ein Vertrag, der nicht in verfassungsrechtlich einwand-
freier Weise fiir vollziehbar erkldrt worden ist, darf von dem
Richter nicht angewandt werden; der im Vertrag mit Verpflich-
tungen belastete Einzelne kann sich auf dessen mangelnde Voll-
sichbarkeit berufen und ebenso- das Rechtsanwendungsorgan, dem-
gegeniiber jemand aus dem Vertrage Rechte herzuleiten versucht.
Th. Maunz verkennt, dafl beide Lehren dazu dienen, Verfassungs-
bestimmungen auszulegen, welche dogmatisch offen sind. Es kkén-

17 Maunz-Diirig: Grundgesetz, 1963, Erl. 24 f. zu Art. 59 GG.
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nen aus ihnen hingegen keine Schlufifolgerungen hergeleitet wer-
den, die im Widerspruch zu diesen Verfassungsbestimmungen ste-
hen. Bedarf ein Vertrag nach einer Verfassung der Zustimmung
oder Mitwirkung der gesetzgebenden Korperschaften, dann sind
diese sowohl nach der Transformationslehre als auch nach der
Vollzugslehre herbeizufithren, um den Vertrag innerstaatlich ver-
bindlich zu machen. Die Zustimmung hat nach den beiden Lehren
nur unterschiedliche Wirkungen.

Dem Grundsatz, dafl die an der Normensetzung beteiligten
Organe angemessen zum Zuge kommen, wiirde nur dann nicht
Rechnung getragen, wenn — dem utopischen Vorschlage des Co-
mité international de droit comparé folgend — die Vertragsab-
schluflkompetenz mit der Kompetenz zur Erteilung des Rechtsan-
wendungsbefehls in einer Hand vereinigt und damit der fiir den
Vertragsabschluf zustindigen Exekutive die Moglichkeit an die
Hand gegeben wiirde, durch den Abschlufl vélkerrechtlicher Ver-
trige die Zustdndigkeit der Legislative auszuhdhlen ',

Auf das Problem der verfassungsgerichtlichen Nachpriifung der
Vollzugserklirung haben auch zwei Mitglieder der Kommission
hingewiesen. Die Frage bleibe offen, ,ob die Entscheidungen des
oder der Organe, die diese Vollzugserklirungen abgeben (oder ab-
geben sollten) gerichtlich iiberpriifbar sind oder nicht* (Schasn-
mann). Hingegen iuflert Seidl-Hohenveldern, es sei denkbar,
einen Vollzugsbefehl auf seine Verfassungsmifigkeit durch ein
Gericht zu kontrollieren und bei dieser Kontrolle wiirde es dem
Verfassungsgericht — anders als bei einem transformierten Ver-
trage, bei dem in dieser Hinsicht leicht irrige Vorstellungen ent-
stehen kénnten — vollig klar sein, daf die Aufhebung des Voll-
zugsbefehls wegen Verfassungswidrigkeit die volkerrechtliche
Giiltigkeit der vertraglichen Verpflichtungen nicht beriihre. Diese
psychologische Erwigung spriche — sollte sie zutreffen — nicht
gegen die Vollzugslehre (so auch Seid/-Hohenveldern). Der we-
sentliche Kern der Stellungnahme liegt aber in der Erkenntnis,
daf eine Vollzugserklirung ihrem systematischen Charakter nach
nicht grundsitzlich jeder verfassungsgerichtlichen Nachpriifung
entzogen ist, sondern dafl der Richter an sich auch mit der Nach-

18 Vgl. die in Anm. 16 angefithrte UNESCO-Publikation Annexe 1 Ziff. 4.
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priifung eines fiir vollziehbar erkldrten Vertrages betraut werden
kann. Ob das geschieht, ist eine Frage des innerstaatlichen Ver-
fahrensrechts.

Anderseits hat es der niederlindische Verfassungsgesetzgeber —
offenbar aus rechtspolitischen und nicht aus systematischen Griin-
den — fiir richtig gehalten, die richterliche Nachpriifung der Ver-
fassungsmifligkeit von Vertrigen ausdriicklich auszuschliefen. Ein
Gerichtsurteil sollte nicht die Macht haben, voélkerrechtliche Ver-
pflichtungen und innerstaatliche Durchsetzbarkeit auseinander-
fallen zu lassen?,

In der Bundesrepublik Deutschland hat das Bundesverfassungs-
gericht erkannt, dafl das Problem der verfassungsgerichtlichen
Nachpriifung von internationalen Vertrigen nicht befriedigend
durch eine schematische Gleichsetzung von Vertrigen mit Gesetzen
gelost werden kann, indem es bei Zustimmungsgesetzen die Nor-
menkontrolle — abweichend von Gesetzen -—— nicht erst nach der
Verkiindung, sondern schon in dem Augenblidk zuldfit, in dem der
Wille der gesetzgebenden Korperschaften endgiiltig festliegt 2°.

Wenn man davon ausgeht, dafl Gegenstand eines Normenkon-
trollverfahrens nur eine Rechtsnorm sein kann, ist diese rein auf
Zweckmifligkeitsgesichtspunkte gestiitzte Entscheidung kaum zu
rechtfertigen — und zwar weder nach der Transformations- noch
nach der Vollzugslehre.

Nach der ersten entsteht eine Rechtsnorm erst, nachdem alle
verfassungsmifligen Voraussetzungen erfiillt sind, nach der zwei-
ten tberhaupt erst mit dem volkerrechtlichen Inkrafttreten des
Vertrages, also zu einem Zeitpunkt, in dem das Bundesverfas-
sungsgericht wegen der volkerrechtlichen Bindung die Durchfiih-
rung eines Normenkontrollverfahrens selbst fiir bedenklich hilt.
Wenn man seinen Gedankengang zu Ende denkt?!, gelangt man
zu dem Ergebnis, die Durchfiihrung eines Normenkontrollverfah-
rens von dem Zeitpunkt an fiir unangebracht zu halten, in dem
die volkerrechtliche Bindung entstanden ist. Damit ist die Frage
aufgeworfen, ob die repressive Normenkontrolle iiberhaupt die

19 Art.60 Abs.3 der Verfassung und dazu L. Erades in L. Erades-W
Gould, 3.2.0., S. 466 f. ages-W. L,

20 E1,410ff.

21 Vgl vor allem S. 413.
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geeignete Form ist, Zustimmungsgesetze auf ihre Ubereinstimmung
mit der Verfassung zu priifen oder ob es sich nicht vielmehr emp-
fiehlt, die Nachpriifung dieser Gesetze durch das Verfassungsge-
richt auf den Weg des Organstreits zu verweisen ?> oder unter
Ausnutzung der in Art. 93 Abs. 2 GG gegebenen Moglichkeit fiir
sie den Weg einer praventiven Normenkontrolle zu er6ffnen.

VIL
Ist den Normen des positiven Verfassungsrechts der Bundes-

republik eine Festlegung auf die Transformationslehre — oder
auf thre Ablebnung — zu entnebmen:

— fiir die allgemeinen Regeln des Vilkerrechts (Art. 25 GG);
— f#r das Vertragsrecht (Art. 32, 59 GG);
— oder fiir beides?

a) Die Mitglieder der Kommission haben sich iiber-
wiegend in dem Sinne geduflert, dafl die gestellten Fragen fir
beide Normenkomplexe zu verneinen seien, am entschiedensten
mit den Worten: ,Eine bestimmte theoretische Festlegung unseres
Verfassungsrechts ist weder dem Wortlaut des Grundgesetzes zu
entnehmen noch aus seinen Materialien zu folgern® (Meyer-Lin-
denberg | von Schenck). Es wird aber auch die Auffassung vertre-
ten, die Frage sei fiir die allgemeinen Regeln des Volkerrechts an-
ders zu beantworten als fiir das Vertragsrecht: dem Art. 25 GG
sei im Gegensatz zu Art. 59 GG eine Ablehnung der Transforma-
tionslehre zu entnehmen (Ophiils) oder er bereite dem Gegner der
Transformationslehre weniger Schwierigkeiten als Art. 59 (Schan-
mann); in Art. 25 sei keine Transformation, sondern einc ,dyna-
mische, perpetuierliche und automatische Inkorporation® der all-
gemeinen Regeln in das Bundesrecht erfolgt (Klein im Anschlufl
an eine Formulierung von Menzel).

Hingegen sei es schwieriger, Art. 59 im Sinne der Vollzugs-
lehre zu deuten (Schaumann); allerdings wird darauf hingewiesen,
die Tatsache, daf} die Zustimmung nur ,in der Form eines
Bundesgesetzes und nicht durch ein Bundesgesetz erteilt werde,

22 So Erich Kaufmann: Normenkontrollverfahren und volkerrechtliche Ver-
trige. Gesammelte Schriften Bd. I, 1960, S. 610.

48



spreche fiir die Vollzugslehre. ,Wenn man die Transformations-
lehre logisch zu Ende denkt, ist der Zustimmungsakt eben ein
Bundesgesetz und nicht nur ein ,in die Form‘ eines solchen Ge-
setzes gekleideter Akt anderer Art, d. h. ein Vollzugsbefehl®
(Seidl-Hohenveldern). Es wird auch verneint, daff Art. 59 iiber-
haupt einen innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehl vorsehe,
weshalb sich die Frage fiir diese Vorschriften nicht stelle (Klein).
Aber auch soweit die Mitglieder der Kommission die fiir eine Be-
antwortung der Haupt- und Alternativfrage mafigebenden Er-
wigungen derart dargelegt haben, herrscht entschieden die Ten-
denz vor, in den Grundgesetzbestimmungen keine theoretische
Festlegung zu sehen, obwohl Art. 25 seinem Geist nach stirker fiir

die Vollzugslehre spreche.

b) Dafl sich weder aus der Entstehungsgeschichte des
Art. 25 noch des Art. 59 eine eindeutige theoretische Festlegung
nachweisen 1aflt, ist sicher richtig. Zwar hat sich der Abgeordnete
Dr. Carlo Schmid dazu bekannt, daff die Fassung des Art. 22 des
Herrenchiemsee-Entwurfs (,Die allgemeinen Regeln des Volker-
rechts sind Bestandteil des Bundesrechts und erzeugen Rechte und
Pflichten unmittelbar fiir alle Bewohner des Bundesgebietes® —
also noch ohne die Rangklausel) auf seinen Antrag zurlickgehe
und mehrfach dargelegt, dafl durch diese Formulierung eine Ab-
kehr von der ,von der deutschen Vblkerrechtswissenschaft bis-
lang vertretenen® Transformationslehre — einer ,Konvention,
auf die sich Staatsminner und Professoren geeinigt hitten® —
vollzogen werden solle®?.

Es ist aber insbesondere von dem Abgeordneten Dr. von Man-
goldt darauf hingewiesen worden, dafl eine Abkehr von der bis-

23 12. Sitzung des Grundsatzausschusses vom 15. 10. 1948 Steno.Prot. 5.7-—9
und vor allem die Kuflerungen in der 5.Sitzung des Hauptausschusses vom
18. 11. 1948 (HA-Steno S. 65): ,Der weitere Schritt, den wir tun sollten, ist, ab-
suweichen von der bisherigen Doktrin des Vélkerrechts, wonach das Volkerrecht
nur adressiert ist an die Staaten und nicht an die einzelnen Individuen, so dafl
der Einzelne an volkerrechtliche Bestimmungen nur gebunden sein soll und durch
sie berechtigt werden soll, wenn die Volkerrechtssitze durch den Landesgesetz-
geber in Landesrecht transformiert worden sind. Das ist die herrschende Dok-
trin, und sie ist heute im allgemeinen iiberall praktisch in Geltung. Ich glaube,
dafl es nicht schaden kénnte, wenn unser Land das erste wire, das mit diesem
Herkommen bricht...%

49




herigen Doktrin nicht notig sei, da bereits Art. 4 der WV die all-
gemeinen Regeln des Volkerrechts zu unmittelbarem Reichsrecht
gemacht habe — und zwar als ,Generaltransformator der Verfas-
sung® 24,

Der Abgeordnete Dr. Strauss hat der Absicht, hier eine theore-
tische Festlegung vorzunehmen, die Mahnung entgegengehalten:
»Wir haben die Arbeit in allen Ausschiissen unter den Gesichts-
punkt gestellt, der in friiheren Verfassungsarbeiten nicht bertick-
sichtigt worden ist. Wir wollen schlichtes, unmittelbar anwend-
bares Recht schaffen und von Doktrinen absehen“. Personlich
hat er sich wenige Sitze spiter ausdriicklich zur Transformations-
lehre bekannt 25,

Die Abgeordneten der CDU haben im Hauptausschufl hart-
nickig versucht, die Fassung von Art. 4 WV wiederherzustellen,
vor allem um den Rechtsanwendungsbefeh] auf die allgemein an-
erkannten Regeln des Volkerrechts zu beschrinken und um
auszuschalten, daff sich ein Einzelner gegeniiber einem Bundes-
gesetz auf Volkerrecht berufen konne. Nachdem dieser Versuch
gescheitert war, hat der Abgeordnete von Mangoldt sich die For-
mulierung von Dr. Schmid zu eigen gemacht, zusitzlich eine
Rangklausel (,sie gehen den Gesetzen vor“) einzufiigen vorge-
schlagen und zunichst noch einen Zusatz iiber die Geltendmachung
der Volkerrechtswidrigkeit durchzusetzen versucht2®, schliefSlich
aber der endgiiltigen Fassung von Art. 25 zugestimmt und in sei-
nem Kommentar festgestellt: ,Satz 1 (von Art. 25 GG) nimmt
damit die Transformation jener allgemeinen Regeln in innerstaat-
liches Recht in einer Art Generalklausel vor®?7.

Danach wird man kaum behaupten kénnen, die von dem Ab-
geordneten Dr. Schmid erstrebte Ablehnung der Transformations-
lehre sei von allen Mitgliedern des Hauptausschusses, die der end-
giiltigen Fassung von Art. 25 zustimmten, oder gar von dem
Plenum mitvollzogen worden. Wie so hiufig haben die Abgeord-
neten aus unterschiedlichen Motiven zugestimmt, und es wire un-

24 HA-Steno, S. 66.

25 A.2.0, S. 66.

26  48. Sitzung des Hauptausschusses vom 9. Februar 1949 HA-Steno, S. 625.

27 H.von Mangoldt: Das Bonner Grundgesetz, 1. Aufl., 1953, Erl. 2 Abs. 4
2u Art. 25 GG, S. 168.
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zulissig, alle im Laufe der Erorterung geiuflerten Auffassungen
fiir mafigeblich zu halten, selbst wenn sie von Abgeordneten stam-
men, welche den schliefilich angenommenen Vorschlag formuliert
haben.

Bei der Ausarbeitung von Art. 59 GG hat die Transformations-
Jehre keine wesentliche Rolle gespielt. Es wurde erdreert, zu wel-
chem Zeitpunkt der Transformationseffekt eintrete — mit dem
Erlafl des Zustimmungsgesetzes oder mit dem Austausch der Rati-
fikationsurkunden —, aber auch der Abgeordnete Dr. Schmid,
welcher die zweite Meinung vertrat, ging offenbar davon aus,
dafl irgendwann eine Transformation des Vertrages in Landes-
recht erfolge 8.

¢) So kommt es lediglich auf den Wortlaut der beiden Ver-
fassungsbestimmungen an.

Es ist darauf hingewiesen worden, die Formulierung des Art.
25 GG (»sind Bestandteil des Bundesrechts*) konne als Abkehr
von der Vollzugslehre gedeutet werden, wenn man sie mit den
Fassungen von Art. 4 WV und von Art. 9 des Usterreichischen
Bundesverfassungsgesetzes von 1920 vergleiche, wo nur gesagt
sei, daf8 die allgemeinen Regeln ,als bindende Bestandteile gel-
ten®. ,Die allgemein anerkannten Volkerrechtsregeln ,gelten® eben
nur als Bestandteil des Bundesrechts, sie ,sind‘ also threm Wesen
nach etwas anderes” (Seidl-Hohenveldern). Auch Strebel meint
__ ohne deswegen eine Festlegung zu bejahen —, der Artikel
spreche die Sprache der Transformationslehre.

Dem ist emgegenzuhaltem, dafl es in Art. 25 Satz 1 GG nicht
heifit: ,Die allgemeinen Regeln des Volkerrechts sind Bundes-
recht®, sondern daf} sie nach dem Vorbilde der Formel von Black-
stone nur zu dessen Bestandteilen erklirt sind (weil offenbar
davon ausgegangen wird, sie seien nicht Bundesrecht). Der Be-
richt von Herrenchiemsee®® spricht von integrierendem (nicht:
integriertem!) Bestandteil des Bundesrechts und betont, die von
Art. 4 WV abweichende Fassung solle Streitfragen, die in der
Weimarer Zeit eine verhingnisvolle Rolle gespielt hitten, den

28 Vgl. die Auflerung in der 49. Sitzung des Hauptausschusses vom 9. 2. 1949
HA-Steno, S. 642.
29 S.23.
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Boden entzichen. Hier bedeutet das, dafl die Auslegung, welche G.
Anschiitz den Worten ,gelten...als“ in Art. 4 WV gegeben hat,
mafigebend sein soll:

»Das ,gelten...als’ bedeutet volle Gleichstellung der Volker-
rechtsnorm mit einem...Reichsgesetz. Die... Volkerrechtsnorm
ist von allen, die sie angeht, Staatsorganen und Untertanen, wie
ein Reichsgesetz zu befolgen und zu behandeln, insbesondere auch
von den Gerichten. Sie gilt innerstaatlich: das ist der Sinn des
Wortes ,binden‘ (,bindende Bestandteile. ..) 30,

Diese Definition von Anschitz ist auch fiir die Worte ,sind
Bestandteil des Bundesrechts“ giiltig. Die in Art. 25 GG erstrebte
Klarstellung im Sinne von Anschitz braucht also nicht so ver-
standen zu werden, als solle damit eine andere Aussage iiber die
Geltungskraft dieses Normenkomplexes des Volkerrechts getrof-
fen werden als in Art. 4 WV. Freilich ist dieses naheliegende Mif3-
verstindnis verbreitet®. Hingegen ist der Berichterstatter nicht
der Auffassung, in der Einriumung eines bestimmten Ranges der
allgemeinen Regeln des Volkerrechts im Verhiltnis zum inner-
staatlichen Recht (,sie gehen den Gesetzen vor“) liege eine Aus-
sage dariiber, wo diese Regeln ihre Geltungskraft hernehmen. Es
ist zutreffend darauf hingewiesen worden, daf die Einriumung
des Vorranges sowohl als Unterwerfung unter den Primat des
Vélkerrechts gedeutet werden konne wie auch als eigene Rangein-
stufung im Zusammenhang mit einer Transformation: ,Niemand
hindert den innerstaatlichen Gesetzgeber, auch von ihm in innet-
staatliches Recht transformierten Vélkerrechtsregeln kraft seines
gesetzgeberischen Willens einen Rang zu verleihen, der demjeni-
gen des Art. 25 GG entspricht® (Seidl-Hobenveldern).

Art, 25 kann also dogmatisch sowohl im Sinne der Vollzugs-
lehre wie auch der Transformationslehre gedeutet werden.

Wenn auch die Mitglieder des Parlamentarischen Rates davon
ausgegangen sein mogen, bei volkerrechtlichen Vertrigen habe der
staatliche Rechtsanwendungsbefehl die Wirkung einer Transfor-
mation ¥13, so ist diese Auffassung doch nicht in das Grundgesetz

30 Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11.8.1919. 14, Aufl. 1933,
S.70.

31 Vgl z.B. A. P. Sereni: Diritto Internazionale Bd. I, 1956, S. 228.

31a Siehe oben unter b).
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eingegangen. Es heifit dort nur, dafl die Zustimmung oder Mit-
wirkung ,in der Form eines Bundesgesetzes erfolge; das hatte
Art. 45 WV noch nicht enthalten, doch stammt die Praxis, die
Zustimmung in der Form eines Gesetzes zu erteilen, aus der Wei-
marer Zeit. Es kann hier auf sich beruhen, welche Rechtsnatur
und welche Bedeutung das Zustimmungsgesetz gemdfl Art. 59
Abs. 2 Satz 1 hat®, insbesondere ob es den Rechtsanwendungsbe-
fehl im innerstaatlichen Bereich schon enthilt oder lediglich die
Grundlage fiir die Erteilung des Rechtsanwendungsbefehles nach
dem volkerrechtlichen Inkrafttreten des Vertrages schafft, keines-
falls aber enthilt Art. 59 Abs. 2 Satz 1 eine Aussage dariiber,
welche Wirkungen der Rechtsanwendungsbefehl im innerstaat-
lichen Bereich entfaltet, ob er den Vertrag, auf den er sich bezieht,
in innerstaatliches Recht transformiert oder ob er ihn fir voll-
ziehbar erkldrt.

d) Die Staatspraxis der Bundesrepublik ist in den ersten
Jahren nach dem Inkrafttreten des Grundgesetzes davon ausge-
gangen, dafl der Rechtsanwendungsbefehl die Wirkung einer
Transformation habe. Daher wurde in die Zustimmungsgesetze
sunichst die Formel aufgenommen: ,Der Vertrag (die Konven-
tion) wird nachstehend mit Gesetzeskraft verdffentlicht” %3,
Das war jedenfalls insofern falsch, als die ,Gesetzeskraft” des
Vertrages nicht mit der Verdffentlichung des Zustimmungsgeset-
ses eintreten sollte, sondern zu dem spateren Zeitpunkt, den das
Zustimmungsgesetz selbst bestimmte, also z. B. am Tage, an dem
das Abkommen in Kraft tritt und der im Bundesgesetzblatt be-
bekanntzugeben ist 34,

AnliBlich der Verabschiedung des Zustimmungsgesetzes zu den
Pariser Vertrigen ist diese Praxis bewuft aufgegeben worden. Die
Worte ,mit Gesetzeskraft® wurden bei den Ausschuflberatungen
im Bundestag gestrichen und erkldrt, damit solle keine Anderung
in der Rechtswirkung des Zustimmungsgesetzes eintreten, sondern

32 Dazu siche oben unter b) und E. Kaufmann: Normenkontrollverfahren
und vélkerrechtliche Vertrige, Gesammelte Schriften, Bd. I, S. 599 ff.

33 Vgl z.B. Gesetz iiber die Konvention zum Schutze der Menschenrechte
und Grundfreiheiten vom 7. 8. 1952 (BGBL. 1, S. 685) Art. IT Abs. 1.

34 Art. IT Abs. 4 des in der vorhergehenden Anmerkung erwihnten Zustim-

mungsgesetzes.
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lediglich die formelle Praxis der Weimarer Zeit wieder aufgenom-
men werden. Die Bundesregierung habe erklirt, dafl sie diese
Praxis auch bei allen kiinftigen Zustimmungsgesetzen nach Art. 59
Abs. 2 GG iiben werde3. Freilich unterblieb eine Erlduterung,
welche Rechtswirkung das Zustimmungsgesetz haben solle und es
ist durchaus erlaubt, diese Anderung der Gesetzestechnik so aus-
zulegen, dafl der Bundestag und die Bundesregierung sich damit
von der Festlegung auf die Transformationslehre distanzieren
wollten 36.

Daf in dem Protokoll iiber eine spiter herbeigefiihrte Begriin-
dung eines modus vivendi iiber die Ausiibung der auswirtigen
Gewalt zwischen dem Bund und den Lindern wieder von der
,Transformationskompetenz® ausdriicklich gesprochen wird, kann
hingegen kaum als Riickkehr zur Transformationslehre angese-
hen werden .

e) Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
Transformationslehre ist von H. Mosler einer kritischen Wiir-
digung unterzogen worden, die zu dem Ergebnis gelangt, dafl sich
das Gericht in seinen Formulierungen, in denen es sich expressis
verbis zur Transformationslehre bekannte, zu weit vorgewagt
habe, da die Gedankenfithrung in den gepriiften Urteilen nicht
notwendig gemacht habe, auf die Transformationslehre zuriickzu-
greifen. Das gilt nach der Auffassung des Berichterstatters insbe-
sondere von der Priifung der Zulissigkeit der abstrakten Nor-
menkontrolle gemifl Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG sowie der Verfas-
sungsbeschwerde. Wenn das Gericht die Vereinbarkeit von ,Bun-
desrecht® mit dem Grundgesetz zu priifen hat, dann bedarf es
zur Begriindung seiner Zustindigkeit zur verfassungsgerichtlichen

35 Schriftlicher Bericht des Ausschusses fiir auswirtige Angelegenheiten des
Bundestages zu den Zustimmungsgesetzen zu den Pariser Vertrigen. BTDrs.
11/1200 vom 15. 2. 1955, S. 24 (Generalbericht Dr. Furler).

36 In diesem Sinne E. Kaufmann, a. 2.0., 5. 601.

37 Ziff.1 der Lindauer Absprache zwischen dem Bunde und den Lindern
vom 14.11.1957 (bei Maunz-Diirig, Rdnr. 45 zu Art.32 GG sowie ZadRV
Bd. 20 [1959/60], S.116): ,Der Bund und die Linder halten an ihren bekann-
ten Rechtsauffassungen tber die Abschlufi- und Transformationskompetenz bei
volkerrechtlichen Vertrigen, die ausschliefliche Kompetenzen der Linder beriih-
ren, fest“.

38 A.aO,S.15ff.

54



Priifung volkerrechtlicher Vertrige nicht des Nachweises, daft
diese Bundesrecht ,sind“, sondern es wiirde auch der Nachweis
geniigen, daf} sie die Kraft von Bundesrecht haben, d. h. daf} sie
ihm gleichgestellt sind. Bei der Verfassungsbeschwerde braucht
gemafl § 93 Bundesverfassungsgerichtsgesetz {iberhaupt kein Ge-
setz vorliegen, sondern es geniigt ein anderer Hoheitsakt. Der
Rechtsanwendungsbefehl fiir einen volkerrechtlichen Vertrag ist
jedenfalls als ein solcher anzusehen.

Die Kritik H. Moslers schien zunichst auf fruchtbaren Boden
gefallen zu sein. In dem Beschlufl vom 21. Mirz 1961 hat der
Erste Senat sich vorsichtiger ausgedriickt als in fritheren Entschei-
dungen: ,Das Zustimmungsgesetz (zum Uberleitungsvertrag) hat
dieser vertraglichen Abmachung die Kraft innerstaat-
lichen deutschen Rechts verlichen® (Sperrung von mir)*.

Unlingst hat freilich der Zweite Senat, welcher der Transfor-
mationslehre zundchst zuriickhaltender gegeniiberstand als der
Erste®, die Bedeutung des Rechtsanwendungsbefehles fiir die all-

gemeinen Regeln des Vélkerrgchts — eine Formulierung aus dem
Konkordatsurteil wieder aufnehmend — folgendermaflen um-
rissen:

_Art. 25 Satz 2 Halbsatz 2 besagt also lediglich, daf} die allge-
meinen Regeln des Volkerrechts die gleichen Rechtswir-
kungen fiir und gegen den Einzelnen haben wie (sonstiges)
innerstaatliches Recht® (Sperrungen von mir) 41,

Daft die Regeln des Volkerrechts nur ,die gleichen“ und nicht
dieselben Wirkungen wie innerstaatliches Recht haben, wiirde
auch von der Vollzugslehre aus bejaht werden konnen, aber daf}
durch die Hinzufiigung des Wortes ,sonstiges” in der Klammer
die allgemeinen Regeln zu innerstaatlichem Recht selbst erklirt
werden, ist mit ihr unvereinbar. Nach ihr sind sie nicht inner-
staatliches Recht, sondern ,innerstaatlich vollziehbares Volker-
recht“ 2.

39 BVerfGE 12, 289,

40 E. Kanfmann, a.a.0., 5. 599.

41 Beschlufl vom 30. 10. 1962 2 BvM 1/60 BVerfGE 15, 33 f.

42 H. Mosler, a.2.0., S. 18, wo allerdings auf Zeile 18 ein sinnentstellender
Drudkfehler unterlaufen ist. Statt ,innerstaatlich heifit es dort filschlich ,inner-

staatliches”.
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Die Ergebnisse der Analyse von H. Mosler aus dem Jahre 1957
treffen daher im wesentlichen auch auf den heutigen Stand zu,
wenn sich vielleicht auch eine Wendung in der Haltung des Ge-
richts anbahnt. Wihrend das Wort , Transformation“ bis zum 6.
Band hdufig gebraucht wurde*®, scheint sich das Gericht nun zu-
riickzuhalten.

Abschnitt B

Dieinnerstaatliche Anwendung
der allgemeinen Regeln des Volkerrechts

VIIIL.

1. Steben innerbalb der Vilkerrechtsordnung die allgemeinen
Regeln des Vélkerrechts wuntereinander in einem bestimmten
R an guverhiltnisse und wie wiire dies zu begriinden?

2. (Wird Frage VIII/1 bejaht:) Wirkt sich diese vilkerrecht-
liche Rangordnung auf das Verbiltnis der allgemeinen Regeln des
Vélkerrechts zu den innerstaatlichen Rechtsquellen aus und ge-
gebenenfalls wie? ,

3. Verlangt das Vilkerrecht, daf die allgemeinen Regeln des
Vilkerrechts im Verbiltnis zu den innerstaatlichen Rechtsquellen
einen bestimmten Rang erbalten:

— vor dem Verfassungsrecht;

— dem unabinderbaren Verfassungsrecht gleichgeordnet;

— dem schlichten Verfassungsrecht gleichgeordnet;

— unter dem Verfassungsrecht, aber vor den einfachen Gesetzen;

— den einfachen Gesetzen gleichgeordnet?

L. Es wird tiberwiegend bejaht, dafl dje allgemeinen Regeln des
Volkerrechts untereinander in einem bestimmten Rangverhiltnis
stehen, das sich aus ihrem Normeninhalt und Systemzusammen-
hang ergibt.

2. Die besondere Problematik der Rangeinstufung von Vtilkf:rﬁ
rechtsregeln im Verhiltnis zu Regeln des Landesrechts ergibt sich

43 Vgl. die Nachweise im Registerband fiir Bd. 1—10 (1962) s. v. ,Trans-
formation®.
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daraus, dafl Volkerrecht und Landesrecht Rangeinstufungen nach
unterschiedlichen Gesichtspunkten vornehmen. Das Landesrecht —
jedenfalls des modernen Verfassungsstaates — kennt eine for-
melle Rangordnung der Rechtsquellen, die darauf abstellt, welches
Staatsorgan die Norm geschaffen hat und in welchem Verfahren
sie zustande kam (Verfassungs-, Gesetzes-, Verordnungs- und
Satzungsrecht). Nur innerhalb jeder dieser formalen Rangord-
nungsstufen findet im Falle von Konflikten zwischen verschie-
denen Normen eine Abstufung nach materiellen Gesichtspunkten
statt, die auf den Inhalt der Normen und auf ihren Systemzu-
sammenhang abstellt (grundlegende und technische Normen, leges
speciales et generales, zwingendes und dispositives Recht, Normen
mit stirkerem oder schwicherem Gerechtigkeits- oder Natur-
rechtsgehalt).

Im Vélkerrecht fehlt hingegen eine auf den Urheber der Norm
abstellende formelle Rangeinstufung, und es gibt nur eine Rang-
ordnung nach materiellen Gesichtspunkten. Wenn gewisse volker-
rechtliche Normen zum Volkerverfassungsrecht gezihlt werden,
kniipft das nicht an ihre Entstehungsart, sondern an ihren mate-
riellen Gehalt an.

Die Kriterien der Rangeinstufung sind also andersartig, es be-
stehen unterschiedliche Systeme und es erhebt sich die Frage, ob
und wie diese nebeneinander angewandt werden kOnnen, ohne
einerseits dem grundsitzlichen Anspruch der Volkerrechtsgebote
auf Geltung Abbruch zu tun und anderseits die formelle Rang-
stufenordnung des Landesrechts aufzuheben.

Theoretisch ist das dann moglich, wenn die allgemeinen Regeln
des Volkerrechts in die hochste Rangstufe des Landesrechts — das
Verfassungsrecht — eingeordnet werden, sei es dafl diese Ein-
ordnung aus dem uneingeschrinkten Geltungsanspruch der Vol-
kerrechtsgebote unmittelbar hergeleitet wird — da nur auf diese
Weise zu verhindern ist, da vblkerrechtswidriges Landesrecht
gesetzt wird —, sei es daf diese Einordnung auf einem staatlichen
Rec}‘ltsanwendumgsbef‘ehl beruht. Erhalten die allgemeinen Regeln
des Volkerrechts Verfassungsrang, so wird die formelle Rangein-
stufung des Landesrechts irrelevant, und es kann in dem Ver-
hiltnis zwischen den Normen des Landesrechts und den allge-
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meinen Regeln des V&lkerrechts nach Gesichtspunkten, die sowohl
fiir das Verhiltnis der Vélkerrechtsnormen wie der Normen des
Verfassungsrechts untereinander gelten, bestimmt werden, welche
Norm im Konfliktsfalle den Vorrang geniefit. Davon geht offen-
bar Schawmann aus, der die Entscheidung iiber den Vorrang je-
weils im Einzelfall von dem Naturrechtsgehalt des Vélkerrechts-
satzes einerseits und des Landesrechtssatzes anderseits abhingig
machen will. Da aber von seinem Standpunkt aus eine Landes-
rechtsnorm, die unter dem Gesichtspunkt des Naturrechtsgehaltes
gegeniiber einer Volkerrechtsnorm als hdherrangig anzusehen ist,
gleichzeitig auch den Charakter einer volkerrechtlichen Norm
haben werde, handele es sich in Wahrheit um eine Rangentschei-
dung innerhalb der Vélkerrechtsordnung, deren Rangordnung sich
auf diese Weise gegeniiber der landesrechtlichen durchsetze. Diese
Auffassung beruht allerdings auf einer sehr weitgehenden Iden-
tifizierung von Vélkerrecht und Naturrecht.

Wenn hingegen die staatliche Rangkategorie des Verfassungs-
rechts in verschiedene Unterkategorien (der ,elementaren Verfas-
sungsgrundsitze und Grundentscheidungen®, des unabinderbaren
und des schlichten Verfassungsrechts) aufgespalten und den allge-
meinen Regeln des Volkerrechts ein Platz in einer dieser Unter-
kategorien oder zwischen ihnen zugewiesen wird (Klein, Scupin),
dann wird die Rangordnung des Vélkerrechts nicht als mafge-
bend betrachtet, sondern wiederum eine formelle Rangunterschei-
dung getroffen, welche die materiellen Rangordnungskriterien
des Volkerrechts aufler Acht liRt. Ganz abgesehen von den prak-
tischen Schwierigkeiten, innerhalb des Verfassungsrechts eindeu-
tig zu entscheiden, welche Verfassungsnorm oder welcher Teil
einer Verfassungsnorm zu der einen oder anderen Unterkategorie
gehdrt — fast jede Grundrechtsgarantie enthilt Elemente von
mehreren — werden sich die ,elementaren Verfassungsgrundsitze
und Grundentscheidungen®, welche sich durch ihren Naturrechts-
gehalt als solche qualifizieren, hiufig mit allgemeinen Regeln des
Volkerrechts iiberschneiden (z. B. die Grundrechte, welche un-
mittelbarer Ausdruck der menschlichen Personlichkeit sind, mit
dem Sklavereiverbot des allgemeinen Volkerrechts oder dem Ver-
bot unmenschlicher Behandlung), ohne daf} diesem Umstande bei
der Rangeinstufung Rechnung getragen wiirde.
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Die Staatenpraxis geht allerdings nicht von der Voraussetzung
aus, dafl die allgemeinen Regeln des Vélkerrechts in der hochsten
Rangstufe des staatlichen Rechts stehen und die Rangfragen zwi-
schen Volkerrechts- und Landesrechtsgeboten dementsprechend
rein nach materiellen Gesichtspunkten, welche die volkerrechtliche
Rangordnung bestimmen, entschieden werden konnen. Als repré-
sentativ mag ein Passus aus der Botschaft des Eidgendssischen
Bundesrates vom 4. Mai 1954 an die Kammern im Staustufen-
streit angefiihrt werden*4:

_Das allgemeine Vélkerrecht hat aber nicht in dem Sinne den
Vorrang vor dem Verfassungsrecht der Einzelstaaten, dafi diese
nicht die Befugnis hitten, in ihrer Verfassung etwas anzuordnen,
was nicht dem Vélkerrecht gemafl ist.”

In den Verfassungen wird vielmehr nicht nur dem Vertrags-
recht, sondern auch den allgemeinen Regeln des Volkerrechts ein
bestimmter Rang innerhalb der formellen Rangordnung der staat-
lichen Rechtsquellen zugewiesen*s und diese werden damit einem
ihnen fremden Rangeinstufungsprinzip unterworfen. Allenfalls
im Verhiltnis zu Landesrechtsnormen der gleichen Stufe kann sich
dann noch die von materiellen Gesichtspunkten ausgehende vél-
kerrechtliche Rangordnung auswirken.

3. Fs konnte nun aber einen volkerrechtlichen Mindeststandard
fir diese Einordnung in die formelle Rangeinstufung des Landes-
rechts geben. Danach ist unter Ziff. VIII/3 gefragt. Es miifite
dann aber zunichst eine volkerrechtliche Verpflichtung bejaht
werden, den allgemeinen Regeln des Vilkerrechts im Verhiltnis
oum Landesrecht generell einen bestimmten Rang einzuriumen,
was angesichts der Tatsache, daf dies in zahlreichen Staaten nicht
__ oder doch nicht eindeutig — geschieht ¢, schwerlich zu bejahen
wire. Auch die Unterschiedlichkeit der getroffenen Regelungen
erlaubt es kaum, eine allgemeine Rechtsiiberzeugung hinsichtlich
der rangmifiigen Einstufung allgemeiner Regeln des Vélkerrechts
im Verhiltnis zum Landesrecht festzustellen.

44 Bundesblatt 1954 1, 5.739.
45 Rechtsvergleichender Bericht, 5. 90 f.
46 Rechtsvergleichender Bericht, S. 91.
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1.—3. So ldf8c sich als Ergebnis der Untersuchung 1—3 nur
festhalten, daff der Rang der allgemeinen Regeln des Volkerrechts

zum Landesrecht — soweit sich dieser nicht ausnahmsweise aus
der Natur oder dem grundlegenden Charakter derartiger Regeln
von selbst ergibt*? — durch einen staatlichen Rangeinstufungs-

befehl bestimmt wird, der sie in die formelle Rangskala der staat-
lichen Rechtsquellen einreiht und dadurch die vélkerrechtliche
Rangordnung weitgehend aufhebt. Eine volkerrechtliche Bindung,
diese Rangeinstufung in einer bestimmten Weise vorzunehmen, lifit
sich nicht nachweisen. Allenfalls wire eine Pflicht zu bejahen, diese
Rangeinstufung so vorzunehmen, dafl der grundsitzliche Anspruch
der Vélkerrechtsgebote auf Geltung nicht durchkreuzt wird.

Es ist in der Einleitung dargelegt worden, daf es sich weder aus
der Transformations- noch aus der Vollzugslehre ergibt, wie die
Rangeinstufung erfolgt. Zwischen den beiden Lehren besteht hin-
sichtlich der Rangfrage nur insoweit ein materieller Unterschied,
als durch die Transformation ein ,echtes Rangverhdltnis® zwi-
schen den transformierten Vélkerrechtsgeboten und dem Landes-
recht geschaffen wird, da diese nun Landesrecht werden, wihrend
nach der Vollzugslehre nur eine Verpflichtung der Rechtsanwen-
dungsorgane anzunehmen ist, die in die Rangstufen des staat-
lichen Rechts eingeordneten Vélkerrechtsgebote so zu behandeln,
als seien sie Landesrecht einer bestimmten Rangstufe. Freilich —
das sei hier erwihnt — wurde in der Weimarer Zeit den allge-
meinen Regeln des Volkerrechts, welche Materien des Verfas-
sungsrechts berithren, von einigen Autoren Verfassungsrang zuge-
schrieben, obwohl Art. 4 WV von ihnen so ausgelegt wurde, als
verleihe er ihnen nur den Rang schlichter Reichsgesetze. Das war
eine bescheidene Konzession an das vélkerrechtliche Rangord-
nungssystem 48,

4. Wie vertrigt sich die innerstaatliche Verbindlichkeit der all-
gemeinen Regeln des Volkerrechts damit, daf sie — soweit sie
nicht in einen vélkerrechtlichen Vertrag aufgenommen wurden —
einer amtlichen Verkiindung ermangeln?

47 Siche oben zu I/2 und II
48 Vgl. A. Hensel: HdbDStR 11, S.324; E. Mobr: Die Transformation des
Volkerrechts in deutsches Reichsrecht, 1934, S. 91.
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Dafl die allgemeinen Regeln des Volkerrechts einer Verkiindung
ermangeln, soweit sie nicht in einem Abkommen kodifiziert sind,
wird iibereinstimmend nicht als anst6fig betrachtet. Bei dem
staatlichen Gewohnheitsrecht besteht dieselbe Lage.

5. Welchen Rang bat Art. 25 GG den allgemeinen Regeln des
Vélkerrechts eingerdumt?

Die Frage wurde vor allem unter folgendem Gesichtspunkt in
die Untersuchung einbezogen: Sollten die Fragen VIII/2 oder
VIII/3 zu bejahen sein, so hitte eine volkerrechtskonforme Aus-
legung des Art. 25 GG dies beriicksichtigen miissen. Da aber beide
Fragen angesichts der uneinheitlichen Staatspraxis verneint wer-
den miissen, kann nicht angenommen werden, dafl eine bestimmte
Auslegung dieser Norm vélkerrechtlich geboten wire.

a) Angesichts des Wortlauts von Art. 25 GG ist sicher anzuneh-
men, daf die allgemeinen Regeln des Volkerrechts den Gesetzen
im formellen Sinne vorgehen. Dariiber besteht auch Einigkeit un-
ter den Mitgliedern der Kommission. Uber das Verhiltnis
oum Verfassungsrecht werden aber — dhnlich wie in der Judika-
rur und Literatur — alle Varianten vertreten, die in Frage VIII/3
erwihnt sind. Es wird ein Rang angenommen:

—_ zwischen dem Grundgesetz und den einfachen Gesetzen

( Bernbardt, Bertram, Mosler, Scheuner, Seidl-Hobenveldern);

__dem abinderbaren Verfassungsrecht gleichgestellt (Meyer-

Lindenberg [ von Schenck);

— Verfassungsrang (Scupin, Strebel);

— Uberverfassungsrang;

__ vorbehaltlich elementarer Verfassungsgrundsitze und Grund-

entscheidungen (Klein);

__ vorbehaltlich naturrechtlich begriindeter Verfassungssitze

(Schaumann);
__ vorbehaltlos (Ophiils)*.

Ubersicht kann die vertretenen Auffassungen nur vergribernd
wiedergeben. S0 l;emerkt z. B. Strebel:' ,,Dafst nach herrschender Interpretation
des Art. 25 GG ein Rang der allgemeinen lekerredays;egeln zwischen Verfas-
sung und Gesetzen angenommen und wohl auch praktiziert wird, ist nicht ohne

konstituierende Bedeutung®; dennoch neigt er dazu, den allgemeinen Regeln

49 Diese
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Die unterschiedlichen Auffassungen der Kommissionsmitglieder
ergeben sich im wesentlichen daraus, dafl die Frage, was die mehr-
deutige Wendung des Grundgesetzes, die allgemeinen Regeln des
Volkerrechts ,gehen den Gesetzen vor®, bedeutet, von unterschied-
lichen Gesichtspunkten aus beantwortet wird. Die Argumentation
geht teils vom Vélkerrecht, teils vom Staatsrecht aus. Die Deu-
tung des in Art. 25 enthaltenen Rechtsanwendungsbefehls spielt
eine Rolle, auflerdem die Wertung der Entstehungsgeschichte, die
Deutung des Wortlauts, die Wiirdigung rechtssystematischer Zu-
sammenhinge, und schliefflich haben auch rechtspolitische Erwa-
gungen vom Ergebnis her ein gewisses Gewicht.

b) Der Berichterstatter sieht es nicht als seine Aufgabe an,
die Frage, iiber die sich in der Kommission keine Ubereinstim-
mung erzielen lieR, hier monographisch darzustellen, zumal dies
unlidngst unter Schilderung der zu ihr vorgebrachten Argumente
und des aus der Judikatur und Literatur vorliegenden Materials
geschehen ist%, sondern mufl sich darauf beschrinken, iiber die in
der Kommission vorgebrachten Gesichtspunkte zu berichten und
ihnen einige eigene Bemerkungen hinzuzufiigen. Er ist im ubrigen
in seinem vorliufigen Bericht der Auffassung beigetreten, dafi den
allgemeinen Regeln des Volkerrechts in Art. 25 GG voller Ver-
fassungsrang verliehen worden ist, woran er trotz der erhobenen
Einwinde festhalten zu sollen glaubt.

¢) Aus den Darlegungen zu VIII/1—3 ergibt sich, dafl es sich
hier um eine staatsrechtliche Frage handelt, da aus dem Vélker-
recht eine Bindung, die Rangeinstufung der allgemeinen Regeln
im Verhiltnis zum Landesrecht in einer bestimmten Weise vorzu-

Verfassungsrang einzuriumen. ,Der Ausgleich wire in volkerrechtskonformer
Auslegung und Anwendung der Verfassung anderseits darin zu suchen, dafl
mit der Annahme, ein Sachverhalt unterstehe den allgemeinen Regeln des Vol-
kerrechts, zuriickhaltend verfahren wird“. Klein hilt an der in Anmerkung V/3
(S. 680—82) seines Kommentars zu Art. 25 GG vertretenen Auffassung auch
gegen die Einwinde von W. Pigorsch: Die Einordnung volkerrechtlicher Normen
in das Recht der Bundesrepublik Deutschland, 1959, mit denen er sich auseinan-
dersetzt, fest. 7

50 K. Doebring: Die allgemeinen Regeln des vélkerrechtlichen Fremden-
rechts und das deutsche Verfassungsrecht. Beitrige zum auslindischen offent-
lichen Recht und Volkerrecht, 39 (1963), S. 173 — 187 (Die Schrift erschien erst

nach der letzten Sitzung der Kommission).
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nehmen, nicht hergeleitet werden kann. Von der entgegengesetz-
ten Auffassung geht vor allem Schaumann aus, der den allge-
meinen Regeln des Vblkerrechts einen Vorrang vor allem inner-
staatlichen Recht zuschreibt, davon aber diejenigen ,Grundsatz-
entscheidungen der Verfassung“ ausnehmen will, ,,die naturrecht-
lich begriindet sind, als solche aber auch volkerrechtliche Geltung
beanspruchen miissen“. Er hat selbst freilich darauf hingewiesen,
dafl diese Rangeinstufung von einer naturrechtlichen Auffassung
aus problematisch ist. Es sei nicht denkbar, daf} ein naturrechtlich
hoherwertiger Verfassungssatz nicht auch von den allgemeinen
Regeln des Vélkerrechts erfafit werde 5.

Auch die rechtliche Deutung des Rechtsanwendungs-
befehles im Sinne der Vollzugslehre bietet nach der Auffas-
sung des Berichterstatters keine Grundlage fiir eine eindeutige Be-
antwortung der gestellten Frage (a. A. Ophiils: ,Da Art. 25 GG
auf dem Boden der Vollzugslehre steht, so folgt..., daf} die allge-
meinen Volkerrechtsnormen allen innerstaatlichen Normen vor-
angehen®).

d) Die Entstehungsgeschichte spricht fiir einen Vor-
rang der allgemeinen Regeln auch vor dem Verfassungsrecht
(Opbhiils, vorsichtiger Scupin: Sie slegt den Gedanken... sogar
nahe“). Hier ist die Lage anders als bei der oben behandelten
Frage einer theoretischen Festlegung auf eine bestimmte Dok-
trin 2. Die Abgeordneten der SPD im Hauptausschufl des Parla-
mentarischen Rates waren ohnehin von einem mdglichst weitge-
henden Vorrang der allgemeinen Regeln des Volkerrechts vor dem
deutschen Recht ausgegangen 3. Der Vorschlag, dem Art. 25 eine
Rangklausel (,sie gehen den Gesetzen vor®) einzufiigen, wurde
aus den Reihen der Abgeordneten der CDU vorgebracht 5, um
die allgemeinen Regeln des Volkerrechts auch einer Abinderung
durch den Verfassungsgesetzgeber zu entziehen, was der Sprecher
der CDU-Gruppe im Hauptausschufi, der Abgeordnete Dr. von

51 Siehe oben S. 58

52 Oben zu VII, S. 49 ff.

53 HA-Steno, S. 64-—68.

54 Von dem Abgeordneten Dr. von Mangoldt in der 48. Sitzung des Haupt-
ausschusses am 9. 2.1949, HA-Steno, S.625 — also verhiltnismiflig spit —,
wiederholt in der 57. Sitzung am 5. 5. 1949, HA-Steno, S. 749.
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Brentano, bei der Begriindung des Antrages ausdriicklich und mit
Nachdrudk betonte:

»Nach der bisherigen Fassung wire es moglich, durch Anderung
des Grundgesetzes auch Vélkerrecht abzuindern. Durch die Fas-
sung des Antrages Dr. von Mangoldt wird dies unmoglich ge-
macht. Das Volkerrecht (sic!) geht unter allen Umstinden dem
Bundesrecht und auch dem Bundesverfassungsrecht vor® 5.

Diese drei Sitze waren gleichzeitig die letzten Worte zur Sache,
die bei Ausarbeitung des Art. 25 im Parlamentarischen Rat ge-
sprochen worden sind. Unmittelbar danach wurde die Fassung im
Hauptausschufl einstimmig angenommen und im Plenum fand
keine Erdrterung mehr statt %,

~e) Wihrend also aus dem Lauf der Verhandlungen eindeutig
festgestellt werden kann, was dort beabsichtigt wurde®, ist der so
entstandene Wortlaut von Art. 25 nicht eindeutig. Das wird
von den Mitgliedern der Kommission in unterschiedlicher Weise
zum Ausdruck gebracht: Es sei jedenfalls moglich, ,als Gesetze im
Sinne von Art. 25 einfache Gesetze und Verfassungsgesetze an-

55 HA-Steno, S. 750. — Es bedeutet eine unzulissige Minimisierung der
EnthEh“ngsgﬁ"Sdﬁdlteg wenn K. Doehring, a.a.0., S. 178, feststelle: ,Der einzige
positive Nachweis liegt daher bei allen Vertretern des ,Uberverfassungsranges®
i Hinweis auf die Auflerungen von zwei Abgeordneten, denen nicht wider-
sprochen wurde®. Es geht aus den Verhandlungen des Hauptausschusses deutlich
hervm:, dafl die Stellungnahmen jeweils eingehend in Fraktionsbesprechungen
abgestimmt wurden. Als der Abgeordnete Dr. Siisterhenn einmal cine Meinung
vertrat, die der dort festgelegten Linie nicht entsprach, wurde ihm &ffentlich
entgegengehalten, er habe an der Fraktionssitzung nicht teilgenommen (HA-
Steno, S. 66). Jedenfalls spricht die Tatsache, dafl der Abinderungsantrag des
Abgeordneten won Mangoldt nicht von ihm, sondern von dem Sprecher der
Fraktionsgruppe begriindet wurde, dafiir, daf} er auf einer Verstindigung in der
Fraktion beruhte.

56 HA-Steno, S. 750; JoR Bd. 1, S. 235. — Den Materialien kdnnen nicht
spitere literarische Auferungen von H. von Mangoldt zur Aufhellung der Ent-
stehungsgeschichte entgegengehalten werden. Aus Erl. 3 Abs. 1 seines Kommen-
tars (5. 169) geht hervor, dafl er unter dem Eindrudk der Ausfiihrungen von
H. P. Ipsen (Deutsche Verwaltung Bd. 2, S. 490) zu der Auffassung gelangt ist,
dafl sich ,der Vorrang des Volkerrechts am Grundgesetz* breche. Auch in dem
posthum verdffentlichten Aufsatz ,Das Vélkerrecht in den neuen Staatsverfas-
sungen® (Jahrb. fiir internationales Recht Bd. 3 [1954], S. 11 f.) vertritt er nicht
die Auffassung, die allgemeinen Regeln des Vélkerrechts stiinden zwischen dem
Grundgesetz und dem formellen Gesetzesrecht. Das steht nur in der nachtrig-
lich von D. Beth hinzugefiigten Anm. 17 auf S. 15 f.

57 So auch K. Doebring, a.2.0., S. 175.
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zuschen® (Klein). ,Der Text des Art. 25 schlieffit zwar einen Vor-
rang der allgemeinen Regeln vor dem Grundgesetz nicht aus, da
er davon spricht, dafl sie den ,Gesetzen® vorgehen® (Scupin). An-
derseits: ,Art. 25 spricht aber nur vom Vorrang vor den Bundes-
gesetzen (sic!). Es hiefle den Wortlaut pressen, wollte man die Be-
stimmung so lesen, als ob sie die Gleichsetzung mit den Sachnor-
men der Verfassung vorschriebe. Die Folgerung..., dafl Art. 25
die Regeln als besondere Gruppe zwischen Gesetzes- und Verfas-
sungsrecht einordne, ist unausweichlich® (Mosler, a.a.0., S. 45).
Hiefle es in Art. 25 wirklich ,den Bundesgesetzen“ oder auch
(ohne Artikel) ,Gesetzen®, dann wire die letzte Stellungnahme
iiberzeugend. Auch der Nachweis, daf das Wort ,,Gesetz“ in den
anderen Grundgesetzbestimmungen, die sich auf volkerrechtliche
Fragen bezichen, stets im formellen Sinne gebraucht worden ist™,
vermag nicht zu iiberzeugen. An anderen Stellen des Grundge-
setzes wird ,Gesetz“ auch zur Bezeichnung jeder Rechtsnorm ver-
wandt.

So schliefit sich der Berichterstatter den Auflerungen von Klein
und Scupin an: Aus dem Wortlaut des Art. 25 ist die Frage nicht
eindeutig zu entscheiden, da aber verlangt werden kann, daf} eine
Festlegung auf den Uberverfassungsrang, die ungew&hnlich ist, in
eindeutiger Weise geschieht, spricht der Wortlaut eher gegen den
Uberverfassungsrang.

f) Es kommt also wesentlich auf die rechetssystemati-
schen Zusammenhinge an, in denen Art. 25 als Bestand-
teil des Grundgesetzes steht. Diese Bestimmung darf in der Tat
nicht so gelesen werden, dafl dadurch ein allgemeines, im Grund-
gesetz befolgtes Prinzip verletzt wird.

" Dabei ist zundchst allerdings eines klarzustellen: Der Schutz ge-
gen Abinderbarkeit und der Rang einer Vorschrift im Verhiltnis
-u anderen sind nicht identisch. Zwar kann eine Rechtsnorm der
Abzinderbarkeit durch einen einfachen Gesetzgeber dadurch ent-
zogen werden, dafl sie einen Rang vor den Gesetzen erhilt; inner-
halb einer formellen Rangstufe (Verordnungsrecht — Gesetzes-
recht — Verfassungsrecht) erhilt eine Norm aber keinen hoheren
Rang gegeniiber anderen Rechtsnormen dadurch, daf} sie fiir un-

58 K. Doebring, 2.2.0., 5. 176.
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abinderbar oder fiir schwerer abinderbar erklirt wird. Die in
Art. 79 Abs. 3 GG fiir unabinderbar erklirten Verfassungsnor-
men haben gegeniiber anderen Verfassungsnormen keinen hGheren
Rang, sondern es kann im Falle eines Konflikts zwischen ihnen
und anderen Grundgesetzbestimmungen allenfalls als Indiz ange-
fihrt werden, aus ihrer Unabinderbarkeit kinne entnommen wer-
den, dafl die Verfassung ihnen eine hohere Bedeutung zumesse
und sie daher abinderbaren Normen der gleichen Rangstufe vor-
gingen®®, Ganz klar ist das bei den vertraglich festgeschriebenen
Normen des Gesetzesrechts im Verhiltnis zu sonstigem Gesetzes-
recht, fiir das sich Beispiele im Bonner Uberleitungsvertrag (BGBL.
1955 I1, S. 405) finden.

Die Tatsache, dafl Art. 25 in Art. 79 Abs. 3 nicht ausdriicklich
fiir unabianderbar erkldrt worden ist, schliefit daher nicht aus, dafi
die allgemeinen Regeln des Volkerrechts einen Vorrang auch vor
dem Verfassungsrecht gendssen (so Bermbardt, Scupin). Von der
Abdnderbarkeit des Art. 25 ist hier gar nicht die Rede.

Soweit das Argument, Art. 25 fehle in Art. 79 Abs. 3, im Hin-
blick auf dessen Entstehungsgeschichte vorgebracht wird, kann es
auch aus der Entstehungsgeschichte widerlegt werden. Denn es ist
historisch zu verstehen, welche Grundgesetzbestimmungen in Art.
79 Abs. 3 fiir unabinderlich erklirt wurden. ,Die Gliederung des
Bundes in Linder” und , die grundsitzliche Mitwirkung der Lin-
der bei der Gesetzgebung® sind aufgenommen worden, um der
Forderung der Besatzungsmichte entgegenzukommen, jede Ande-
rung der Verfassung miisse nach amerikanischem Vorbild von
einer bestimmten Zahl von Lindern ratifiziert werden .

Auch der Schutz der individuellen Freiheiten und Rechte ge-
hérte zu den Forderungen der Besatzungsmichte, Bei der Siche-
rung der ,in den Art. 1 und 20 niedergelegten Grundsitze“ gegen
eine spitere Abinderung stand jedoch im Vordergrund, daf das
neue Verfassungswerk gegen die Gefahren abgeschirmt werden

59 Der Berichterstatter hat daher Bedenken, das Kriterium der Abinder-
barkeit bei der Rangeinstufung zu beriicksichtigen (so Meyer-Lindenberg | von
Schenck). Im Ergebnis besteht freilich kein grofier Unterschied.

60 Frankfurter Dokumente. Dok. Nr. 1 Abs. 3 bei E. R. Huber: Quellen zum
Staatsrecht der Neuzeit, Bd. 2, 1951, 8. 198; in der 13. Sitzung des Organisa-
tionsausschusses (Stenoprot. S. 79) hat der Abgeordnete Dr. Finck darauf aus-
driicklich hingewiesen.
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sollte, denen die Weimarer Verfassung erlegen war. Hinsichtlich
des Ranges der allgemeinen Regeln des Volkerrechts im Verhilt-
nis zum Grundgesetz lagen aber weder Weisungen der Besat-
zungsmichte vor noch derart bedringende Erinnerungen an die
Weimarer Zeit. So ist es zu erkldren, warum Art. 25 in Art. 79
Abs. 3 nicht erwihnt wurde, obwohl die Schipfer des Grundge-
setzes der Auffassung waren, sie hitten auch die allgemeinen Re-
geln des Volkerrechts wirksam dem Zugriff des Verfassungsge-
setzgebers entzogen.

Sehr viel mehr zu denken gibt das Argument, es entspriche
einem allgemeinen Grundsatz, der zur Formulierung von Art.79
Abs. 1 gefiihrt habe, daf§ alle Grundgesetzinderungen evident ge-
macht werden miifiten (Bernhardt). Bei Erhebung der allgemeinen
Regeln in Verfassungsrang ,wiirde sich ein unabsehbarer Bereich
von Verfassungsrecht entwickeln® (Scheuner). In der Tat ist dieser
Normenkomplex weder leicht iiberschaubar noch in seinem Be-
stande konstant®!, Freilich steht dieser Fall einer mittelbaren
Anderung des Inhalts des Grundgesetzes nicht allein: , Wenn das
,Sittengesetz’ des Art. 2 Abs. 1 GG sich indert, hat das Grund-
gesetz auch einen anderen Inhalt, ohne daff Art. 79 Abs. 1 beriihrt
ist oder bemiiht zu werden braucht* %2,

Hier seien auch die Probleme der Verfassungsgerichts-
barkeit erwihnt. Es ist richtig, daf Art. 100 Abs. 2 keine
Kontrolle des Grundgesetzes an den angeblich fiir vorrangig er-
klirten allgemeinen Regeln des Volkerrechts vorsieht (Scupin).
Auch sonst ist keinerlei Vorsorge dafiir getroffen, daf} dies ge-
schieht, was angesichts des Bestrebens des Grundgesetzgebers,
einen liickenlosen Rechtsschutz zu schaffen, erstaunlich ist. Dieses
Argument spricht jedenfalls gegen einen Uberverfassungsrang des
in Art. 25 behandelten Normenkomplexes.

Hingegen kann dieses Argument aus der Struktur der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit schwerlich auch gegen einen Verfassungsrang
der allgemeinen Regeln des Volkerrechts ins Feld gefithrt werden.
Art. 100 GG regelt in Abs. 1 die Zustindigkeit des Bundesverfas-
sungsgerichts im Falle einer Kollision zwischen einem Gesetz im
formellen Sinne und dem Grundgesetz, in Abs. 2 seine Zustindig-

61 Vgl unten zu XI (S. 83 ff.).
62 K. Doebring, 2.2.0., 5. 184.
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keit bei der Anwendung allgemeiner Regeln des Volkerrechts,
in Abs. 3 Halbsatz 1 wiederum eine Frage der Auslegung des
Grundgesetzes. Der Aufbau dieses Artikels spricht dafiir, daf} der
in Abs. 2 genannte Priifungsmafistab nicht unter den in Abs. 1
und Abs. 3 Halbsatz 1 genannten Priifungsmafistiben steht. Soll-
ten die allgemeinen Regeln des Volkerrechts zwischen dem Grund-
gesetz und den Gesetzen im formellen Sinne stehen, hitte es nahe
gelegen, die Absitze 2 und 3 auszutauschen. Auf diesen systema-
tischen Gesichtspunkt ist allerdings im Rahmen der Kommissions-
arbeit noch nicht hingewiesen worden.

Von einem Mitglied der Kommission (Bertram) ist eine Sonder-
frage der Verfassungsgerichtsbarkeit angeschnitten worden: Kann
das Bundesverfassungsgericht in einem Verfahren nach Art. 100
Abs. 2 auch die Ubereinstimmung eines internationalen Vertrages
mit den allgemeinen Regeln des Volkerrechts nachpriifen? Diese
Frage ist ihm bereits in einem Verfahren vorgelegt worden, 1n
dem es die Vorlage allerdings fiir unzulissig erklirt hat, ohne sich
eindeutig zu seiner Entscheidungsbefugnis in einem derartigen
Fall zu duflern®. An sich ist in Art. 100 Abs. 2 GG nicht pra-
zisiert, aus welcher Art von Rechtsnormen sich die Rechte und
Pflichten fiir den Einzelnen ergeben, mit denen die aus den allge-
meinen Regeln des Volkerrechts flieRenden Rechte und Pflichten
in Kollision treten. Deshalb sollten auch Rechte und Pflichten aus
internationalen Vertrigen auf ihre Ubereinstimmung mit allge-
meinen Regeln des Volkerrechts nachpriifbar sein. Bertram hat
jedoch Bedenken gegen eine derartige Zustindigkeit des Verfas-
sungsgerichts 832

63 BeschluB des 2. Senats vom 9. 7. 1963 — 2 BvM 1/63 — iiber die Hypo-
thekengewinnabgabe von Angehdrigen der Vereinigten Nationen. Andeutend
auch schon der Beschluf des 1. Senats vom 6. 2. 1962 BVerfGE 14, 1 iiber die
Aufrechterhaltung der Entscheidungen der JEIA.

632 ,Bei einer Priifung des Verhiltnisses eines volkerrechtlichen Vertrages
der Bundesrepublik zum Grundgesetz oder des Verhiltnisses einer allgemeinen
Regel des Vilkerrechts zum internen deutschen Recht hat das Bundesverfassungs-
gericht im Grunde genommen nur das Verhalten der Bundesrepublik zu unter-
suchen. Demgegeniiber wiirde bei einer Entscheidung dariiber, ob ein vilker-
rechtlicher Vertrag der Bundesrepublik mit dem allgemeinen Volkerrecht ber-
einstimmt, eine v & 1k e r rechtlich begriindete Beurteilung des v &1 k e r recht-
lichen Verhaltens auch des Vertragspartners der Bundesrepublik nicht zu
vermeiden sein. Wenngleich eine derartige Entscheidung des Bundesverfassungs-
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Anders ist die Rechtslage bei Verfahren der abstrakten Nor-
menkontrolle gemidff Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG. Dort ist als Prii-
fungsmafistab ,dieses Grundgesetz“ genannt, und es kann daher
als zweifelhaft bezeichnet werden, ob angesichts der prizisen Be-
zeichnung des Priifungsmafistabes auch die den Bestimmungen des
Grundgesetzes nur fiir ranggleich erklirten Normen als Priifungs-
mafistab gelten sollen. Der Berichterstatter ist nicht der Auffas-
sung, dafl die Zubilligung des Verfassungsrangs an die allgemei-
nen Regeln des Vilkerrechts eine uferlose Ausdehnung der Ver-
fassungsgerichtsbarkeit zur Folge hitte.

g) Der Berichterstatter hat sich in seinem vorldufigen Bericht
auf ein weiteres Argument der Rechtssystematik gestiitzt, um den
vollen Verfassungsrang der allgemeinen Regeln des Violkerrechts
zu begriinden: Das positive deutsche Verfassungsrecht kennt be-
stimmte traditionelle formelle Rangstufen, unter denen
hier die des Gesetzesrechts und des Verfassungsrechts in Betracht
kommen. Es wire erstaunlich und bediirfte mindestens eines Nach-
weises, wenn in Art. 25 fiir die allgemeinen Regeln des Volker-
rechts eine neue, bisher nicht ibliche Rangstufe geschaffen werden
sollte. Vorrang vor den Gesetzen bedeutet vielmehr im Zweifel

Verfassungsrang 4.

gerichts gegeniiber dem Vertragspartner keine unmittelbare vélkerrechtliche Wir-
kung haben kénnte, so wiirde sie doch bis zu einem gewissen Grade in eine
Sphire eingreifen, die der inrternationalen Gerichtsbarkeit vorbehalten ist.
Da das allgemeine Vélkerrecht — von den in diesem Bericht erbrterten Aus-
nahmen abgesehen — einen Vorrang des Gewohnheitsrechts vor dem Vertrags-
recht grundsitzlich nicht kennt, sondern das Gewohnheitsrecht vielfach in einem
Subsidiarititsverhiltnis zum Vertragsrecht steht (wofiir sich vielleicht auch
Art. 38 Abs. 1 des Statuts des IGH anfiihren liefle), knnte sogar die Frage
aufgeworfen werden, ob das v8lker rechtliche Fehlen eines grundsitzlichen
Vorranges der allgemeinen Regeln vor dem Vertragsreche nicht im Rahmen des
Art. 25 GG als den allgemeinen Regeln immanent anzusehen wire.

Es wird abzuwarten sein, wie das Bundesverfassungsgericht iiber dieses Zu-
standigkeitsproblem entscheiden wird®.

64 So auch H. von Mangoldt in dem posthum herausgegebenen Aufsatz
S. 15, wo von den Bestrebungen im Parlamentarischen Rat berichtet wird, die
allgemeinen Regeln ,Bestandteil des Bundesverfassungsrechts werden zu lassen®.
Anschliefend: ,Man hat mit anderen Worten (Sperrung von mir) den allgemei-
nen Regeln des Vélkerrechts einen Vorrang vor den Gesetzen (Sperrung von
mir), die Stellung hoheren Rechts sichern wollen®. Jetzt auch K. Doebring,
2.2.0., S. 185: ,daft in der Regel ,Vorrang vor den Gesetzen® eben ,Verfassungs-
rang’ ist, wenn nicht der Wortlaut einen noch eindeutigeren Hinweis bietet®.
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h) Es bleibt die schwierige Frage, wie eine neugebildete allge-
meine Regel des Volkerrechts zu behandeln ist, die zu einer Be-
stimmung des Grundgesetzes in offenen Widerspruch tritt. Der
Berichterstatter hat in seinem vorldufigen Bericht zugegeben, daf}
ein praktisches Bediirfnis, den allgemeinen Regeln einen Rang
unter dem Recht des Grundgesetzes und vor dem formellen Ge-
setzesrecht einzurdumen, allenfalls daraus hergeleitet werd‘en
konne, daf diese Frage zu 13sen sei. Sie wird allerdings fiir weit-
gehend theoretisch gehalten (Schaumann, Scheuner). Freilich wurde
auch die Auffassung vertreten, wenn sich eine derartige neue Re-
gel des Volkerrechts bilde, miisse sich der Biirger auch gegeniiber
einer Bestimmung des Grundgesetzes auf sic berufen kénnen. Eine
Ausnahme gelte nur, wenn unabinderliches Verfassungsrecht im
Spiele sei (von Schenck).

i) Unter Abwigung aller geltend gemachten Gesichtspunkte
hilt der Berichterstatter an der Auffassung fest, dafl sich doch so
schwerwiegende, vor allem rechtssystematische Gesichtspunkte er-
geben, dafl entgegen der Entstehungsgeschichte nicht an dem Uber-
verfassungsrang der allgemeinen Regeln des Volkerrechts festge-
halten werden kann, obwohl dieser mit dem Wortlaut von Art. 25
GG vereinbar wire. Anderseits vermogen nach seiner Auffassung
weder systematische noch praktische Griinde die These ausrei-
chend zu belegen, daf§ ihnen lediglich ein Rang zwischen den Be-
stimmungen des Grundgesetzes und den Gesetzen im formellen
Sinne zukomme. Es ist nicht nachgewiesen, dafl die Ausdehnung
des Bereiches des Verfassungsrechts durch die Erhebung der allge-
meinen Regeln in vollen Verfassungsrang Folgen hitte, deren
Konsequenzen zu bedenklichen Ergebnissen fiihrten. Auch fiir die
Verfassungsgerichtsbarkeit scheint das nicht der Fall zu sein. An-
derseits ist {iberzeugend nachgewiesen worden, daf} eine wirksame
Garantie des Fremdenrechts nur gewihrleistet ist, wenn den all-
gemeinen Regeln des Vilkerrechts Verfassungsrang zukommt .

Auch vom Ergebnis her sieht der Berichterstatter keinen An-
laf3, seine Schluffolgerung zu revidieren, dafi den allgememe.n
Regeln des Volkerrechts voller Verfassungsrang zukommt. Die

65 K. Deebring,a.a.0.,S. 186 f.
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Mitglieder der Kommission vertreten iiber diese Frage freilich
ganz unterschiedliche Auffassungen.

6. Ist dieser Rang davon abhingig, ob die allgemeinen Regeln
des Viélkerrechts in einem vilkerrechtlichen Vertrage positiviert

sind oder nicht?

Die Frage geht von der Vorstellung aus, dafl den allgemeinen
Regeln des Volkerrechts durch die Verfassung ein hoherer Rang
im Verhiltnis zu dem innerstaatlichen Recht eingerdumt ist als
dem Vertragsrecht. Ein Gebot, das ,den Gesetzen vorgeht®, kann
nicht dadurch, dafl es kodifiziert wird, diesen Rang einbiiflen und
— weil es evident gemacht werden soll — dem Recht einer nied-
rigeren formellen Rangordnungsstufe gleichgestellt und dadurch
der Regel lex posterior derogat legi priori unterworfen werden.
Dieser Rangverlust wire durch nichts zu rechtfertigen. Ungeachtet
dessen besteht aber die praktische Schwierigkeit, eindeutig zu un-
terscheiden, welche Elemente eines Vertragswerkes auf allgemei-
nen Regeln beruhen und welche lediglich positive Regelungen in-
ter partes darstellen, deren alleiniger Geltungsgrund in dem iiber-
einstimmenden Willen der Vertragsparteien gefunden werden
kann. Das ist besonders deutlich zu verfolgen an der Haager
Landkriegsordnung und an den Genfer Rotekreuz-Abkommen,
bei denen die Kodifikation allgemeiner Regeln in einer Gemenge-
lage liegt mit ganz bewufiter und iiber den bisherigen Normenbe-
stand hinausgehender Fortentwicklung des bisherigen Volker-
rechts. Es gibt auch Fille, in denen das Vertragsrecht hinter den
allgemeinen Regeln des Volkerrechts zuriickbleibt und in denen
es dann notwendig erscheint, ausdriicklich zu vereinbaren, dafl die
Vertragsbestimmungen die allgemeinen Regeln des Vblkerrechts
unberiihrt lassen, wie z. B. bei Art. 1 des Zusatzprotokolls der
Furopiischen Menschenrechtskonvention, der seinem materiellen
Inhalt nach unter dem Niveau des Vélkergewohnheitsrechts bleibt,
indem er keine ausdriickliche Garantie fiir die Gewihrung einer
Entschidigung bei Enteignungen vorsieht und in den fiir Auslin-
dervermdgen daher ein ausdriicklicher Verweis auf die allgemei-
nen Regeln des Volkerrechts aufgenommen werden mufite. Bei den
Verhandlungen wurde ausdriicklich klargestellt, dafl die allgemei-
nen Regeln des Volkerrechts, auf die in Art. 1 verwiesen wird,
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jedenfalls in ihrem gegenwirtigen Bestand eine Garantie fiir an-
gemessene Entschidigung enthalten.

Der Gefahr innerstaatlichen Rangverlustes allgemeiner Regeln
des Volkerrechts infolge des Abschlusses eines Kodifikationsver-
trages kann nur dadurch begegnet werden, dal das Bewufitsein
fiir die Existenz allgemeiner Regeln entwickelt wird und die in-
nerstaatlichen Rechtsanwendungsorgane ausreichend dariiber un-
terrichtet werden, welche Gebote des Vilkerrechts auf allgemeinen
Regeln beruhen und welche ihre Geltung nur einem Vertrag ver-
danken.

IX.
Welche Bedeutung bat es, daf der Satz ,pacta sunt ser-

vanda“ als allgemeine Regel des Vilkerrechts Bestandteil des
Landesrechts wird?

1. Erbalten dadurch die Normen des Vélkervertragsrechts den-
selben Rang wie die allgemeinen Regeln des Volkerrechts?

a) Uberwiegend wird die Frage generell verneint (Meyer-Lin-
denberg | von Schenck, Scheuner, Scupin, Strebel), und zwar fiir
beide Lehren mit Riicksicht auf den Inhalt des Gebotes der Ver-
tragstreue (pacta sunt servanda). Eine Rangbestimmung enthalte
dieses Gebot ebensowenig ,wie etwa ein Verfassungssatz, daf}
jedermann dem Gesetz gehorchen miisse, jedem Gesetz Verfas-
sungsrang gebe® (Opbhiils).

Einige Mitglieder gelangen zu diesem Ergebnis, die Frage zu
verneinen, auf Grund von Erwigungen zum positiven deutschen
Recht: Art. 25 GG beziehe sich ausdriicklich nur auf die allge-
meinen Regeln des Vélkerrechts und nicht auf das besondere
Vertragsrecht (Scupin) oder Art. 59 GG sei zumindest lex specia-
lis gegenitber Art. 25 GG (Seidl-Hobenveldern). Die letzte Auf-
fassung geht also davon aus, dafl Art. 25 GG sich auf den Ge-
samtbereich des Vélkerrechts beziche.

Es wird allerdings auch vertreten, bei Zugrundelegung der
Vollzugslehre sei die Bejahung der gestellten Frage theoretisch
nicht ausgeschlossen (Seidi-Hobenveldern) oder sogar anzuneh-
men (Schaumann).
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b) In zahlreichen Staaten — s0O auch in der Bundesrepublik
Deutschland — wird dem Vilkervertragsrecht im Verhdltnis zum
:nnerstaatlichen Recht ein anderer Rang zugeschrieben als den all-
gemeinen Regeln des Volkerrechts®. Gegen diese unterschiedliche
Rangeinstufung der beiden volkerrechtlichen Normenkomplexe
ist von Erich Kaufmann eingewandt worden:

_Dadurdch, dafl der Satz pacta sunt servanda nunmehr gemifl
Art. 25 GG Bestandteil des Bundesrechts ,ist“, ist der Primat auch
des volkerrechtlichen Vertragsrechtes iiber gesetzlichem Landes-

recht festgestellt™ 7.

Auch der 4. Strafsenat des Bundesgerichtshofes ® will den vol-
kerrechtlichen Vertrigen einen Vorrang vor dem staatlichen Ge-
setzesrecht einrdumen. Er stiitzt sich dabei nicht ausdriicklich auf
den Satz pacta sunt servanda, sondern entnimmt das ,einer all-
gemeinen Regel des Volkerrechts, die nach Art. 25 GG Bestandteil
des Bundesrechts ist®, ohne diese niher zu bezeichnen. Der 4. Zi-
vilsenat des Bundesgerichtshofes welcher dieser Auffassung ent-

gegentritt, hat den Grundsatz pacta sunt servanda hingegen aus-

driidkslich genannt.

Im ibrigen hat sich die deutsche Rechtsprechung — nach an-
finglichem Schwanken — aber nicht die Auffassung zu eigen ge-
macht, dafl das Vertragsrecht auf dem Umweg iiber eine durch
Art. 25 GG zum Bestandteil des Bundesrechts gewordene allge-
meine Regel des Volkerrechts den dieser in Art. 25 zugeschriebe-
nen Rang und damit den Vorrang vor dem Gesetzesrecht erhalten

habe 7.

Die Argumentation von Erich Kaufmann geht von der Auf-
fassung aus: da das Vertragsrecht seinen Geltungsgrund im Vol-
kerrecht, und zwar in der Regel pacta sunt servanda habg, miisse
es ;nnerstaatlich denselben Rang geniefien, den diese allgemeine

Regel des vilkerrechts innerstaatlich innehat. In dhnlicher Weise

66 Redhtsvergleichender Bericht, S. 110 {.

¢7 A.2.0., S. 608.
¢ Beschluf vom 3.3. 1954 BGHSL. 5, 402,

69 Beschlufl vom 5.7.1957 NJW RzW 1957, S. 360.

70 Vgl vor allem das Konkordatsurteil BVerfGE 6, 362 f.; BGH VwRspr.
9, 803; anderseits LG Stuttgart NJW 1951, S.850; OLG Hamm NJW (1956),
S. 307; weitere Nachweise bei K. Doebring, 2.2.0., S. 134 £,

73




wird begriindet, dafl Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG den vélkerrecht-
lichen Vertrigen Gesetzesrang verlichen habe; da der Rechtsan-
wendungsbefehl durch ein Bundesgesetz erteilt werde, kénne das
fir anwendbar erklirte Vertragsrecht, das also seine Geltungs-
kraft auf ein Gesetz zuriickfiihre, auch nur Gesetzesrang haben.

Es kommt also zunichst darauf an, woraus das innerstaatlich
fir anwendbar erklirte Vertragsrecht seine Geltungskraft herlei-
tet. Nach der Transformationslehre beruht diese auf dem Landes-
recht, nidmlich auf dem Rechtsanwendungsbefehl, der das Ver-
tragsrecht gleichzeitig in Landesrecht umgiefit und in eine formelle
Rangstufe des Landesrechts einreiht. Das braucht ibrigens nicht
notwendig die Rangstufe des Gesetzesrechts zu sein. Es stcht den
Staaten frei, auch eine andere Rangeinstufung z. B. vor dem Ge-
setzesrecht vorzusehen. Durch die Transformation in Landesrecht
wird das Vertragsrecht von seinem vélkerrechtlichen Geltungs-
grund gelost oder dieser wird doch so stark durch den neuen Gel-
tungsgrund iiberschattet, daf} er nicht mehr wirksam bleibt. Es ist
deshalb von diesem Standpunkt aus nicht erheblich, welchen In-
halt die Vélkerrechtsnormen iiber die Einhaltung von Vertrigen
haben und welcher Rang ihnen innerstaatlich zukommt (iberein-
stimmend Scupin, a. A. Seidl-Hobenveldern ),

Nach der Vollzugslehre hat der staatliche Rechtsanwendungsbe-
fehl hingegen nicht die Wirkung, den volkerrechtlichen Vertrag
von seinem Geltungsgrund im Vélkerrecht zu losen, er schafft nur
die Voraussetzung fiir die Anwendung des Vertrages im landes-
rechtlichen Bereich, ohne seinen Geltungsgrund im Voélkerrecht zu
indern. Daher kommt es nun auf den Inhalt der allgemeinen
Regel an, der die Wirkungskraft zugeschrieben wird, den Rang
des Vertragsrechts im innerstaatlichen Recht zu bestimmen. Da
diese Rangeinstufung an sich von den Staaten vorgenommen wird
(vgl. Thesen 7 und 8), miifite es sich aus dem Inhalt der allgemei-
nen Regel nicht nur unzweideutig ergeben, daR sie das Verhilt-
nis zwischen Vertragsrecht und Gesetzesrecht regelt, sondern daf}
diese Regelung ihrem Inhalt nach auch innerstaatlich anwendbar
ist; denn andernfalls wire sie gar nicht ,Bestandteil des Bundes-
rechts“ geworden.

71 Rechtsvergleichender Beriche, S. 97.
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Der Internationale Gerichtshof und sein Vorginger sind hiufig
auf das Verhiltnis von Vertragsrecht und Gesetzesrecht eingegan-
gen. Diese AufSerungen zielen in erster Linie darauf ab, die Ent-
scheidungsgrundlagen des Gerichtshofes zu definieren. Wenn es
etwa heifit:

....an regard du droit international et de la Cour, qui en est
Porgane, les lois nationales sont de simples faits, manifestations
de la volonté et de Pactivité des Etats, an méme titre que les déci-
sions judiciaires ou les mesures administratives” %,
so ist daraus zwar zu schlieflen, daR fiir den Gerichtshof
immer die Volkerrechtsnormen — niemals aber irgendwelche Lan-
desrechtsnormen — mafigeblich sind, da das Gericht auf Grund
von Volkerrecht entscheidet, es kann daraus aber keine allgemein
giiltige and auch einer Anwendung im Landesrecht fihige Regel
iiber das Verhdltnis von Vertragsrecht und Gesetzesrecht entnom-
men werden. Hier braucht auch noch nicht darauf eingegangen zu
werden, ob das Gericht sich selbst immer getreulich an den von
ihm formulierten Grundsatz gehalten hat. Denn selbst wenn es
abweichend von ihm das Gesetzesrecht am Vertragsrecht gemessen
haben sollte™, bezieht sich seine Aussage doch immer nur auf die
Entscheidungsgrundlagen des Gerichts.

Unmittelbar hat sich das Gericht in dem Gutachten iiber die
griechisch—bulgarischen _Gemeinschaften“™ zu dem Verhdltnis
von Vertragsrecht und Gesetzesrecht geduflert:

...Cest un principe généralement reconnu du droit des gens
que, dans les rapports entre puissances contrac-
tantes d un traité, les dispositions d’'une loi interne ne sau-
raient prévaloir sut celles du traité®.

Hier ist der Vorrang des Vertragsrechtes deutlich und unmittel-
bar ausgesprochen, €s wird eine objektive und nicht nur auf die
dem Gericht zug'zinglichenEn}tschei@ungsgrundlagen bezogene Aus-
sage gemacht, aber nur fiir ein bestimmtes '_Verh%iltms, I?Qm]id{l »in
den Beziehungen ,wischen den vertragschliefenden Teilen®. Das-

72 Haute-Silésie polonaise, CP]JI série A No..?,'S. 19.
73 So K. Marek: Droit international et droit interne devant la C. P. J. I
Bd. 66 (1962), S. 276 f.

Rev. gén. 7
74 Série B No. 17, S. 32.
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selbe gilt fiir die Definition des Satzes pacta sunt servanda in dem
ersten Gutachten des Stindigen Internationalen Gerichtshofes
vom 31. Juli 19227, aus Vertrigen entstehe nicht nur eine blof
moralische Verpflichtung, sondern ,une obligation qui lLie les
Parties contractantes entre elles®. Auch der Inter-
nationale Gerichtshof sagt:

»..mone of the contracting parties is entitled to
frustrate or impair, by means of unilateral decisions or particular
agreements, the purpose and raison d’étre of the conventions® T,
Immer wird die Aussage auf das Verhiltnis zwischen den Staaten
bezogen und dies ausdriicklich hervorgehoben.

Es kann danach schwerlich behauptet werden, daff aus der Haa-
ger Judikatur ein Nachweis fiir die Existenz einer allgemeinen
Regel des Vilkerrechts des Inhalts entnommen werden kénne, dafl
Vertragsrecht dem Gesetzesrecht in allen Rechtsbeziehungen vor-
gehe. Der Gerichtshof hat seine Aussage stets auf die Beziehungen
zwischen den vertragschlieRenden Parteien begrenzt. Eine im Lan-
desrecht anwendbare allgemeine Regel liegt also nicht vor. Die
Kompetenz der Staaten, Vilkerrechtsgebote in eine der formellen
Rangstufen ihrer Rechtsordnung einzureihen, ist fiir das Vertrags-
recht nicht durch eine Vélkerrechtsregel, die Bestandteil des Lan-
desrechts wire, iiberlagert.

2. Oder wird ein Staat dadurch innerstaatlich gebindert, die
transformierten oder innerstaatlich fir vollziehbar evklirten Nor-
men des Vilkervertragsrechts ibrer innerstaatlichen Anwendbar-
keit zu entkleiden, bevor die vilkerrechtliche Pflicht zur Anwen-
dung entfallen ist?

3. (Wenn Frage 2 bejaht wird:) Wiirde das anch heifen, d'ﬂﬂ
der Staat gebindert wire, dem Volkervertragsrecht materiell
widersprechendes Recht zu setzen?

Die beiden hier zur Diskussion gestellten Fille — Aufhebung
des innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehls und Re‘chtseIzEmg
im Widerspruch zu Vélkervertragsrecht — sind nicht vollig gleich-

75 Série B No. 1, S. 18.
76 Gutachten {iber die Vslkermordkonvention, IC] Reports 1951, S. 21.
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artig. Ein staatlicher Rechtsanwendungsbefehl fiir einen Vertrag
kann auch riickgingig gemacht werden, nachdem selbstindige Aus-
fiihrungsgesetze erlassen sind, welche die Befolgung der Volker-
rechtsgebote vollstindig sichern. Dann bedeutet die Aufhebung
des Rechtsanwendungsfehls fiir den Vertrag nicht, dafl der Staat
dadurch dem Vertragsrecht materiell widersprechendes Recht setzt.
Wo dies aber der Fall ist, tauchen dhnliche Probleme auf wie in
dem Fall, den Frage IX/3 zur Erdrterung stellt. Das rechtfertigt
eine gemeinsame Behandlung.

Die beiden Fragen setzen im {ibrigen voraus, dafl es sich um
Vilkerrechtsgebote handelt, die erst durch einen staatlichen Rechts-
anwendungsbefehl innerstaatlich verbindlich geworden sind. Die
unter 1/2 behandelte Gruppe von Geboten, die Kraft ihrer Natur
oder ihres besonderen Charakters innerstaatlich unmittelbar gel-
ten, scheidet aus.

Es ist zunichst die Frage zu stellen, ob die Aufhebung eines
Rechtsanwendungsbefehls oder der Erlafl staatlichen Rechts, wel-
ches einem Vertragsgebot materiell widerspricht, einen Verstof§
gegen volkerrechtliche Pflichten darstellt. Das wird in Ankniip-
fung an die Haager Rechtsprechung verneint (Strebel). Das Ge-
richt hat noch bis in letzte Zeit an dem im Jahre 1926 entwickel-
ten Grundsatz? festgehalten, daR staatliche Gesetze fiir das Ge-
richt nur Tatsachen sind, nicht aber Rechtsnormen, und ein Vol-
kerrechtsverstol daher nur vorliegt, wenn ein Staat tatsichlich
gegen Vertragspflichten verstofien hat 7.

K. Marek hat in einer eindringenden Analyse der Haager Recht-
sprechung nachgewiesen, dafl das Gericht sich nicht selten mit dem
von ihm aufgestellten Grundsatz in Widerspruch gesetzt hat, indem
es einzelne Gesetzesvorschriften eingehend priifte, statt konkrete
Verstofte anzufiihren?. In der Tat schlieft die Auffassung, dafl ein
staatliches Gesetz vom Blickpunkt des Volkerrechts nur eine Tat-
sache ist, nicht aus, daf der Erlafl dieses Gesetzes einen Volker-
rechtsverstoft darstellt, der die volkerrechtliche Verantwortlichkeit

77 Série A No.7,S. 19, siehe oben zu IX/1.

78 Besonders deutlich in dem niederlindisch-schwedischen Vormundschafts-
£all, ICJ Reports 1958, S. 65 ff.

79 A.a.0.,S.273.
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des Staates ausldst®. Freilich wird es dabei auf die Umstinde des
Einzelfalles ankommen, insbesondere darauf, ob der Vertrag dem
Staate eine Anderung seiner Rechtsordnung auferlegt. Jedenfalls
kann auch aus der Haager Judikatur nicht der Schluf} hergeleitet
werden, dafl der Erlaf} eines Gesetzes, der auch ein Willensausdruck
des Staates ist, niemals einen Volkerrechtsverstof darstellen konne.
Auch in dieser Handlung kann eine einseitige Mafinahme liegen,
deren Vornahme den Zweck und die raison d’étre eines Vertrages
durchkreuzt, was nach dem Gutachten iiber die Volkermordkon-
vention 8! unzulissig ist,

Damit ist die hier gestellte Frage aber noch nicht beantwortet.
Die Zuriicknahme des innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehles
oder der Erlafl staatlichen Rechts, welches im Widerspruch zum
Volkervertragsrecht steht, konnen Verletzungen vertraglicher Ver-
pflichtungen gegeniiber anderen Staaten sein, ohne daf} sie des-
wegen rechtsunwirksam sein miifiten. Es kommt hier vielmehr dhn-
lich wie bei Frage IX/1 auf den Inhalt und die innerstaatlichen
Wirkungen des vilkerrechtlichen Gebotes der Vertragstreue an.
»Sollte man hier nicht zuerst fragen, welches itberhaupt der Gehalt
des Satzes pacta sunt servanda ist? ... besagt er nicht nur einfach,
dafl Vertragstreue im Vélkerrecht erfordert wirds... Jedenfalls
ist doch sicher, dafl auch im Zivilrecht Vertragsverletzung nicht zur
Sanktion die Nichtigkeit des verletzenden Vertrages hat. Wenn der
Grundsatz pacta sunt servanda also zivilrechtlich gedeutet wird,
sagt er gar nicht, dafl zuwiderhandelnde Staatsgesetze ungiiltig
seien. Er sagt nur, daf sie Verletzungen des Vertrages, mithin vol-
kerrechtlicher Pflichten darstellen® (Scheuner — im Ergebnis iiber-
einstimmend Meyer-Lindenberg | won Schenck und wohl auch

Seidl-Hohenveldern),

Einige Mitglieder der Kommission beantworten die gestellten
Fragen unterschiedlich, je nachdem, ob von der Transformations-
lehre oder der Vollzugslehre ausgegangen wird (Ophiils, Schau-
mann, Scupin). Ein Staat sei durch den Satz pacta sunt servanda
gehindert, ohne den vorherigen Wegfall der vélkerrechtlichen Ver-
pflichtungen, die Normen des vilkerrechtlichen Vertrages, wenn er

80 CP]JI série A No. 20/21, S. 19.
81 Siehe oben zu IX/1.
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sie in Landesrecht transformiert habe, innerstaatlich wieder aufzu-
heben; seien sie vollziehbar gemacht worden, so kénne er sie durch
innerstaatlichen Rechtsaktiiberhaupt nicht mehrbeseitigen (Ophiils).
Die Transformationslehre gestatte es, den Rechtsanwendungsbefehl
riicdkgingig zu machen, die Vollzugslehre nicht (Schaumann). Nach
der Transformationslehre komme es auf den Rang an, der dem
Satz pacta sunt servanda durch die Transformation zugewiesen
werde. Sei er hingegen innerstaatlich fiir vollziehbar erkldrt, so
schiitze er sowohl das transformierte wie das fiir vollziehbar er-
klirte Volkervertragsrecht gegen Aufhebung. Frage IX/3 sei hin-
gegen dahin zu beantworten, dafl die als Volkerrecht innerstaatlich
giiltigen Vertrige nur nach dem Vollzugsprinzip durch den Satz
pacta sunt servanda gegen die Setzung ihnen materiell widerspre-
chenden staatlichen Rechts geschiitzt seien. Das transformierte Vol-
kervertragsrecht sei als staatliches Recht nicht mehr Vertrag und
daher ungeschiitzt (Scupin).

Diese Stellungnahmen gehen zum Teil von einer Auffassung der
Vollzugslehre aus, die von derjenigen abweicht, die in diesem Be-
richt vertreten wird 82, Anderseits schreiben sie dem Satz pacta sunt
servanda eine weitergehende Wirkung als die andere Gruppe der
Kommissionsmitglieder, der sich auch der Berichterstatter an-
schliefit, zu. Danach entfaltet der Grundsatz der Vertragstreue
keine innerstaatlichen Wirkungen und steht weder einer Riick-
nahme des fiir einen vilkerrechtlichen Vertrag erteilten Rechtsan-
wendungsbefehls vor Beendigung der volkerrechtlichen Verpflich-
tungen noch auch dem Erlal materiell volkerrechtswidrigen staat-
lichen Rechts im Wege. Der Feststellung des Bundesverfassungsge-
richts im Konkordatsurteil kann zugestimmt werden: ,Der Gesetz-
geber hat also die Verfligungsmacht iiber den Rechtsbestand auch
dort, wo eine vertragliche Bindung besteht, sofern sie nicht allge-
meine Volkerrechtsregeln zum Gegenstand hat® 822,

X.

Sind innerstaatliche Instanzen berechtigt, allgemeine Regeln des
Vélkerrechts innerstaatlich verbindlich auszulegens? Oder

g2 Siehe oben S. 19 ff.
g2a E 6, 363.
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kommt das nur vélkerrechtlichen Instanzen zué Und kénnen diese
es mit innerstaatlicher Wirkung tun?

a) Die erste Frage wird von den Mitgliedern der Kommission
einmiitig bejaht. Da innerstaatliche Rechtsanwendungsorgane die
allgemeinen Regeln des Viélkerrechts anzuwenden haben, miissen
sie sie auch auslegen konnen. Diese Antwort ist unabhingig davon,
ob die Transformations- oder Vollzugslehre zugrunde gelegt wird.

b) So bedeutungsvoll die Rechtsprechung des Internationalen
Gerichtshofes fiir die Erkenntnis und Entwicklung allgemeiner Re-
geln des Volkerrechts auch ist, so besitzt der Gerichtshof doch fiir
deren innerstaatliche Anwendung und Auslegung kein Entschei-
dungsmonopol, wie es z. B. fiir die Auslegung der Europiischen Ge-
meinschaftsvertrige zugunsten ihres Gemeinsamen Gerichtshofs be-
grindet wurde. Es ist also davon auszugehen, dafl innerstaatliche
Instanzen dazu berechtigt sind, allgemeine Regeln des Volkerrechts
innerstaatlich verbindlich auszulegen und dafl es bei den Staaten
steht zu bestimmen, welche Instanzen dazu berechtigt sein sollen.

In einigen Staaten haben simtliche Staatsorgane — einschliefilich
der Gerichte — Auskiinfte der Exekutive einzuholen, wenn volker-
rechtliche Fragen zur Entscheidung anstehen. Praktische Bedeutung
hat das aber vor allem fiir die Auslegung von Vertrigen und daher
soll erst im Zusammenhang mit der Behandlung des Vertragsrechts
darauf eingegangen werden 83,

In der Bundesrepublik Deutschland besteht ein innerstaatliches
Entscheidungsmonopol des Bundesverfassungsgerichts, wenn in
einem Rechtsstreit zweifelhaft ist, ,ob eine Regel des Volkerrechts
Bestandteil des Bundesrechts ist® (Art. 100 Abs. 2 GG). Der Verfas-
sungsgesetzgeber hat also fiir ein oberstes Verfassungsorgan diese
Auslegungskompetenz in Anspruch genommen, die erst unlingst
zum ersten Male betitigt wurde 84,

Volkerrechtlich sind gegen diese Konzentration der Entschei-
dungsbefugnis iiber allgemeine Regeln des Volkerrechts keine Be-
denken anzumelden. Freilich hat sich die Bundesrepublik dadurch

83 Siehe unten zu XXII (S. 153 £.).
84 Vgl. Beschliisse vom 30. 10. 62 — 2 BvM 1/60 — BVerfGE 15, 25 und
vom 9.7. 63 — 2 BvM 1/63 —.
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nicht von der Haftung fiir fehlerhafte Entscheidungen befreit.
Sollte das Bundesverfassungsgericht bei einer Entscheidung gemifl
Art. 100 Abs. 2 irren, dann wiirde der Staat dafiir einzustehen
haben, obwohl kein anderes Staatsorgan die Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts riickgingig zu machen in der Lage wire. Das
ist aber ein Risiko, welches jeder Staat lduft, der die Unabhingig-
keit seiner Gerichte garantert.

c) Die Frage nach der innerstaatlichen Wirkung einer Entschei-
dung internationaler Gerichte (Satz 3) hat zwei Aspekte: Einerseits
die Wirkung einer Entscheidung des Internationalen Gerichtshofes
in den Staaten, die als Parteien an dem Verfahren beteiligt waren
und auf die Art. 94 Abs. 1 der UN-Charter die Wirkung einer
Entscheidung des Gerichts beschrinket. Fiir die Frage der Auslegung
allgemeiner Regeln des Volkerrechts diirfte dieser Aspekt wohl
kaum von grofler Bedeutung sein, da — wie die Praxis der Haager
Gerichtshofe ausweist — die Feststellung und Auslegung allgemei-
ner Regeln des Volkerrechts zwar fiir die Ermittlung der Entschei-
dungsgrundlagen fiir das Gericht eine bedeutende Rolle spielt, als
unmittelbarer Gegenstand des Verfahrens aber nicht in Betracht
kommt.

Von erheblich grofierer praktischer Bedeutung ist es, ob nationale
Gerichtsinstanzen bei der Auslegung allgemeiner Regeln an die
Judikatur des Haager Gerichtshofes ohne Riicksicht darauf gebun-
den sind, ob der Staat, dessen Organe sie sind, an dem Verfahren,
in dem eine allgemeine Regel angewandt wurde, beteiligt war. Dies
wird fiir die obersten Grundsitze des Volkerrechts bejaht (Meyer-
Lindenberglvon Schenck). Es wird auch die Auffassung vertreten,
diese Frage sei nach den beiden Lehren unterschiedlich zu beant-
worten. Die Vollzugslehre erdffne die Moglichkeit einer Entschei-
dung mit unmittelbarer innerstaatlicher Wirkung, wihrend es bei
Zugrundelegung der Transformationslehre ndtig wire, die Aus-
legung in Landesrecht zu transformieren, wozu der Staat allerdings
volkerrechtlich verpflichtet sei (Ophiils). Nach der Vollzugslehre
seien primar volkerrechtliche Instanzen zur Auslegung allgemeiner
Regeln des Volkerrechts berufen, nach der Transformationslehre
hingegen innerstaatliche (Seidl-H ohenveldern).

Es fragt sich, worauf eine derartige Bindung zuriickgefiihrt wer-
den kann. Auf die organisatorische Zugehdrigkeit zur Organisation
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der Vereinigten Nationen oder auf die Unterwerfung unter die
obligatorische Jurisdiktion des Gerichtshofes kann sie jedenfalls
nicht gestiitzt werden. Dem steht Art. 94 Abs. 1 der UN-Charter
mm Wege.

Die Bindung konnte also nur auf eine allgemeine Regel des Vol-
kerrechts zuriickgefithrt werden, falls nicht das staatliche Recht sie
herbeifiihre %. Eine allgemeine Regel des Vélkerrechts, welche eine
ausschliefiliche Entscheidungszustindigkeit internationaler Gerichte
fiir bestimmte Normenkomplexe des Volkerrechts begriindete, st
von den genannten Kommissionsmitgliedern nicht behauptet wor-
den. Sie diirfte in der Tat nicht nachweisbar sein.

Fiir die Anwendung staatlichen Rechts hat der Stindige Inter-
nationale Gerichtshof den Grundsatz entwidkelt, diese sei in jedem
Falle in dem Sinne auszulegen, den ihm die Gerichte des betreffen-
den Landes giben. Denn der Gerichtshof habe das tatsichlich an-
gewandte Recht anzuwenden und diirfe sich daher nicht iiber die
nationale Judikatur hinwegsetzen %. Diese Ansicht hingt eng mit
der These des Gerichtshofes zusammen, daff Landesrechtsnormen
fiir ihn nicht den Charakter von Normen, sondern nur von Tat-
sachen hitten. Das ist deutlich ausgesprochen: Werde die nationale
Rechtsprechung nicht beriicksichtigt, ,cela semblerait aller a I'en-
contre de Pidée méme qui est & la base de Papplication du droit
interne® 87,

Liaft sich dieser Gedankengang auch fruchtbar machen, um an-
derseits eine Bindung staatlicher Gerichte an die Judikatur des
Internationalen Gerichtshofes zu begriinden?

Der Gerichtshof geht ganz offenbar von einer dualistischen Auf-
fassung des Verhiltnisses von Vélkerrecht und Landesrecht aus. Die
Rechtsanwendungsorgane jeder Rechtsordnung legen nur die Nor-
men ihrer Rechtsordnung zugrunde, wihrend die jeder anderen
im Bereiche des Faktischen bleiben und daher so auszulegen sind,
wie dies durch die Instanzen der Rechtsordnung geschieht, der sie

85 Im Hauptausschuf des Parlamentarischen Rates hatte der Abg. Dr. See-
bobm vorgeschlagen, dem Art. 25 GG hinzuzufiigen: ,Die Entscheidung des
Internationalen Gerichtshofs im Haag ist bindend.* Der Antrag wurde, ohne
auf seine Problematik einzugehen, abgelehnt. HA-Steno, S. 64, 68.

86 Emprunts brésiliens, CP]I série A No. 20/21, S. 124.

87 A.a0O.
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angehoren. Das ist eine ganz shnliche Grundauffassung wie die,
welche zur Ausbildung der Transformationslehre gefiihrt hat.
Es liefe sich nun folgendermaflen argumentieren: Was fiir die

Entscheidungsorgane des Volkerrechts hipsichtlich der Regeln des
Landesrechts gilt, ist auch auf die Ents:.cjhmdungsorrgane des Lancll:?-
rechts hinsichtlich der Normen des Voikerrechits an"Zum‘fcnden,F }:e
vilkerrechtsnormen, die vor der Transformﬁatmon fiir sie nur Fak-
cen sind, werden mit dem Inhalt transformiert, rwelchen ithnen die
Entscheidungsorgane des Vlkerrechts beigelegt haben. Also haben
die nationalen Gerichte die allgemeinen Regeln des Volkerrechts in
der Weise auszulegen, wie dies das Gerichtsorgan der Vilkerrechts-
ordnung tut. Aber ist das Verhélinis des Vélkerrechts zum Landes-
recht vergleichbar mit dem des Landesrechts zum Volkerreche?
Nach der Transformationslehre liegen zwar zwei verschiedene
Rechtsordnungen vor, es ist aber zwischen jhnen durch den Trans-
formationsakt eine Briicke geschlagen, und die Volkerrechtsgebote
hében dadurdch auch fiir die nationalen Gerichte den Charakter von
Rechtsnormen — wenn auch von Rechtsnormen des Landesrechts

—_ gCWOHDEMl.

Nach der Vollzugslehre scheidet es vollig aus, diesen Gecjlamkenﬁ
gang des Gerichtshofes fiir eine Bindung der nationalen Gerld’.me an
die internationale Rechtsprechung fruchtbar zu mad'x.en, Vda die fur
vollziehbar erklirte Vélkerrechtsnorm niemals nur ein Faktum ist.

Gelangt man jedoch dazu, auf diesem Wege eine l_Bindung der
nationalen Gerichte an die Judikatur dles Haager Qerlchtshofes zu
bejahen, dann bediirfte es — soweit die allgemeinen Regeln des
vlkerrechts zum Bestandteil der Landesredatsc{rdnung ger].j[acht
sind — keiner Transformation der vom Ipternatlonalen GE{r‘lcltltse
hof entwidkselten Auslegungen der allgemeinen Regeln des Vélker-
rechts (a. A Ophiils, Seidl-Hohenveldern).

XI.

Wie kann also innerstaatlich die Beachtung und Arz:wendung der
all geﬁeinen Regeln des Vilkerrechts am besten gesic hert wer-

den, . .
1. indem diese in innerstaatliches Recht umgegossen werden;
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2. oder indem sie als Vilkerrechtsregeln innerstaatlich fiir voll-
ziehbar erklirt werden?

Die Frage beriicksichtigt nur zwei Formen der innerstaatlichen
Anwendung von Vélkerrechtsgeboten: Die Transformation und die
Vollzugserklirung, ohne die dritte mogliche Form — den Erlafl
selbstindig formulierter innerstaatlicher Durchfiithrungsregeln —
zur Diskussion zu stellen, Das entspricht der in der Einleitung dar-
gelegten Auffassung von dem Gegenstande der hier anzustellenden
Untersuchung, aus der die eigenstindige Durchfiithrungsgesetzge-
bung herausfillt. Es kann daher dahingestellt bleiben, ob diese
Form der Durchfithrung vélkerrechtlicher Verpflichtungen Vorteile
gegeniiber den beiden hier in den Vordergrund gestellten anderen
Formen hat. Eine Konkretisierung der Volkerrechtsgebote durch
eigenstindige Durchfiilhrungsregeln mag dem Interesse an der Evi-
denz der Rechtsnormen in der Tat stirker entgegenkommen als die
Transformation von Vilkerrechtsregeln in Landesrecht oder ihr
Vollzug im landesrechtlichen Bereich (Strebel).

Es gibt auch Staaten, deren Rechtsordnung keinen staatlichen
Rechtsanwendungsbefehl fiir die allgemeinen Regeln des Volker-
rechts durch den Gesetzgeber kennt® und in denen die Frage auf-
taucht, wie zu verfahren sei, wenn innerstaatliche Rechtsnormen
mit allgemeinen Regeln des Volkerrechts im Widerspruch stehen.
Dort besteht zum mindesten die Gefahr, dafl die allgemeinen Re-
geln des Vélkerrechts nur subsididr angewandt werden und dafl im
Falle eines Konfliktes zwischen ihnen und staatlichem Recht dieses
vorgeht 8. Diese Art der Durchfithrung vélkerrechtlicher Verpflich-
tungen kann aber jedenfalls nicht als vorbildlich angesehen werden.

Vielmehr ist davon auszugehen, daf die Beachtung und Anwen-
dung der allgemeinen Regeln des Volkerrechts im landesrechtlichen
Bereich in einer dem Geiste und den Zielen der Vélkerrechtsord-
nung entsprechenden Weise nur dann als gesichert angesehen wer-
den kann, wenn sie nicht einschrinkungslos der Verfiigungsmacht
der staatlichen Normensetzungsorgane tiberlassen sind und die Ent-
scheidung iiber Konflikte zwischen den allgemeinen Regeln des

88 Siehe oben S. 39,
89 Vgl. z. B. die Kontroverse zwischen Skubiszewski, a.2.0., $.120, und
Rozmaryn, a.2,0., S. 2, hinsichtlich des Rechtszustandes in Polen.
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Volkerrechts und dem Landesrecht in einer Weise geregelt ist,
welche dem Geltungsanspruch der allgemeinen Regeln gerecht wird.
Diese Regelung kann entweder durch einen generellen ausdriick-
lichen Rechtsanwendungsbefehl fiir die allgemeinen Regeln in der
Verfassung erfolgen, aber auch dadurch getroffen werden, dafl die
Gerichte als verpflichtet angesehen werden, sie thren Entscheidun-
gen auch dann zugrunde zu legen, wenn die Materien, auf die sie
sich beziehen, auch landesrechtlich geregelt sind.

Bei der Beantwortung der hier aufgeworfenen Frage stellt sich
zunichst ein Problem der Systematik. Der Bestand an allgemeinen
Regeln des Volkerrechts ist nicht konstant, sondern befindet sich in
standiger Entwicklung. Er verdndert sich mindestens von Jahr-
zehnt zu Jahrzehnt. Die allgemeinen Regeln sind auch nicht auf-
gezeichnet, sondern konnen nur aus einer stindigen Staatenpraxis
oder aus den Erkenntnissen internationaler Entscheidungsinstanzen
entnommen werden. Sie haben auch keinen Wortlaut, sondern sind
nur inhaltlich greifbar.

Die Transformationslehre geht aber davon aus, daf} zu einem
bestimmten Zeitpunkt eine in ihrem Inhalt eindeutig bestimmte
und konstant bleibende Rechtsnorm besteht, die der Umgiefung
fahig ist. Dem mit der Fortentwicklung des Vélkerrechts sich voll-
ziehenden Wechsel im Bestande der allgemeinen Regeln kann sie
nur gerecht werden, wenn angenommen wird, es sei ein in Ent-
widklung befindlicher Normenbestand antizipierend in Landesrecht
umgegossen, neu sich entwickelnde Rechtsregeln wiirden mit ihrer
Entstehung in Landesrecht transformiert und die zur Zeit der Er-
teilung des generellen Rechtsanwendungsbefehls bestehenden, die
volkerrechtlich ihre Geltung einbiifien, wiirden automatisch aus
dem in Landesrecht transformierten Bestande ausgeschieden. Das
ist eine iiberaus kiinstliche Vorstellung, die weitgehend Gedanken
benutzt, auf denen die Vollzugslehre beruht und die daher mit
der Transformationslehre kaum mehr vereinbar erscheint (Strebel).

Nach der Vollzugslehre besteht diese Schwierigkeit nicht. Es be-
darf keiner kiinstlichen Hilfskonstruktion, um dem Wandel im
Bestande der allgemeinen Regeln des Volkerrechts gerecht zu wer-
den. Sie wird daher als rechtstheoretisch konsequenter (Meyer-Lin-
denberg/von Schenk), elastischer und weniger starr (Seidl-Hoben-
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veldern) bezeichnet. Die Normenharmonie werde durch sie besser
gesichert (Strebel).

Von entscheidender Bedeutung ist die Frage des Ranges der all-
gemeinen Regeln im Verhiltnis zum Landesrecht. Sie wird aber
weder durch die Entscheidung fiir die Transformationslehre noch
fiir die Vollzugslehre geldst. Im Rahmen beider Lehren bleibt es
dem Staate iiberlassen, iiber die Rangeinstufung zu entscheiden °°.
Praktisch ist am wichtigsten, wie das Verhiltnis der allgemeinen
Regeln zum Gesetzesrecht bestimmt wird. Erhalten sie den Vor-
rang vor dem formellen Gesetzesrecht, dann sind sie der Disposi-
tion des Gesetzgebers entzogen. Ein Konflikt zwischen Verfassungs-
vorschriften und allgemeinen Regeln des Vilkerrechts wird hin-
gegen nur sehr selten auftreten, wenn davon ausgegangen wird,
daf die Verfassungsbestimmungen vélkerrechtskonform auszulegen
sind. Diese Frage ist daher vorwiegend von theoretischem Interesse.

Als Ergebnis kann festgestellt werden, dafl in erster Linie rechts-
systematische Erwigungen dafiir sprechen, einem Vollzuge der all-
gemeinen Regeln im landesrechtlichen Bereich den Vorzug vor einer
Umgieflung in Landesrecht zu geben.

Abschnitt C

Die innerstaatliche Anwendung

des Volkervertragsrechts

Vorbemerkung

Bei der innerstaatlichen Anwendung des Vélkervertragsrechts
treten zum Teil hnliche Probleme auf wie bei der Anwendung der
allgemeinen Regeln. Es wird daher hiufig auf die dazu gemachten
Ausfithrungen zu verweisen sein, zumal unter IX auch schon die
Frage des innerstaatlichen Ranges von Vertragsrecht behandelt
worden ist.

Anderseits ergibt sich dadurch eine abweichende Problematik,
dafl der Rechtsanwendungsbefehl fiir volkerrechtliche Vertrage

90 Vgl. die Ausfithrung zu VIII/1—3 (S. 60).
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nicht generell und im voraus erteilt zu werden pflegt, sondern durch
einen individuellen auf einen bestimmten Vertrag beziiglichen Akt,
bei dessen Vornahme hiufig Organe der Legislative und Exekutive
zusammenzuwirken haben. Werden die Regeln iiber dieses Zusam-
menwirken nicht eingehalten, dann stellt sich die Frage, ob dennoch
ein vbdlkerrechtlicher Vertrag zustande gekommen ist und ob er
innerstaatliche Wirkung hat. Dieses Problem wurde bereits be-
rithrt®, der Rechtsvergleichende Bericht hat sich eingehender da-
mit beschiftigt ®2. Hier soll die Frage deshalb nicht nochmals auf-
gegriffen werden.

Entsprechend der Aufgabenstellung bleibt die Untersuchung be-
schrankt auf Vertragsbestimmungen mit innerstaatlichen Wirkun-
gen. Hingegen ist die Erfillung von vélkerrechtlichen Verpflich-
tungen, die nur gegeniiber den Vertragspartnern bestehen, nicht
Gegenstand der Untersuchung.

Da die Aufgabe gestellt ist, die Transformationslehre zu iiber-
priifen, gehen die Fragen des Abschnittes C davon aus, daff ein
Rechtsanwendungsbefehl in irgendeiner Form erteilt wird. Die
Praxis der Staaten, in denen die Gerichte vSlkerrechtliche Vertrige
anwenden, ohne dafl diese unmittelbar oder mittelbar zur Rechts-
quelle erhoben wiren, bleibt aufler Betracht.

XII

Die Technik des Abschlusses vilkerrechtlicher Vertrige bringt es
mit sich, dafl indem Zeitpunkt, in dem der staatliche Hobeits-
akt (Transformation oder Vollzugserklirung) vorgenommen wird,
eine volkerrechtliche Verpflichtung noch nicht vorzuliegen brancht.
In diesen Fillen kann der staatliche Hobeitsakt nur aufschicbend
bedingt ergehen. Wie ist dies nach den beiden Lebren zu beurteilen?

Die gestellte Frage bedarf zunichst einer Kldrung nach der tat-
sichlichen Seite: Ist es richtig, daf eine volkerrechtliche Verpflich-
tung des Staates, der den Rechtsanwendungsbefehl erteilt, in dem
Augenblick, in dem dieser ergeht, noch nicht vorzuliegen braucht
und dieser deswegen nur aufschiebend bedingt ergehen kann?

91 Siehe oben zu VI (5. 45).
92 S. 101—104.
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Nach deutschem Recht wird der Rechtsanwendungsbefehl bei
normensetzenden Vertrigen erteilt durch das Zustimmungsgesetz.
Der Zeitpunkt des Inkrafttretens des Zustimmungsgesetzes wird in
der Regel in dem Zustimmungsgesetz selbst bestimmt. Dieser fallt
aber nicht zusammen mit dem Inkrafttreten des dadurch verkiin-
deten Abkommens, sondern die iibliche Formel ist: ,Dieses Gesetz
tritt am Tage seiner Verkiindung in Kraft. Der Tag, an dem das
Abkommen in Kraft tritt, ist im Bundesgesetzblatt bekannt zu ge-
ben. Das Gesetz als solches ergeht also nicht aufschiebend bedingt
(freilich ist nicht sicher, ob es jemals irgendwelche Wirkungen aufler
der Ermichtigung des Bundesprisidenten zur Ratifikation des Ab-
kommens entfalten wird), sondern es wird nur das innerstaatliche
Inkrafttreten des Abkommens von einer Bekanntmachung im Bun-
desgesetzblatt abhingig gemacht. Damit ist aber jedenfalls die
Wirksamkeit des Rechtsanwendungsbefehls, auf den es hier allein
ankommt, von dem Eintreten einer Bedingung abhingig gemacht,
nimlich davon, daf das volkerrechtliche Inkrafttreten des Abkom-
mens bekannt gemacht wird.

Das Bundesverfassungsgericht ist der Auffassung, der Vertrags-
inhalt trete als innerdeutsches Recht immer nach der deutschen
Ratifikation und jedenfalls nicht vor Eintritt der volkerrechtlichen
Wirksamkeit des Vertrages in Kraft 93, Beides ist nicht zwingend.
Sollte der deutsche Gesetzgeber, welcher die Wirkung des Rechts-
anwendungsbefehles bestimmt, nicht in der Lage sein, den Vertrag
— jedenfalls nach der Transformationslehre — auch schon frither
in Kraft treten zu lassen? Er hat es z.B. bei dem Genfer Fliicht-
lingsabkommen getan. Nach dem Zustimmungsgesetz vom 1. Sep-
tember 1953 (BGBL II, S. 559) Art. 2 Abs. 1 Satz 2 erhielt das Ab-
kommen am 1. Oktober 1953 Gesetzeskraft, obwohl es volker-
rechtlich erst am 22. April 1954 verbindlich wurde. Das hing da-
mals mit dem Abbau von Besatzungszustindigkeiten auf diesem
Gebiete zusammen. Von der Transformationslehre aus hitte der
Vertrag auch sofort mit dem Inkrafttreten des Zustimmungsgeset-
zes innerstaatlich in Kraft treten knnen, obwohl damals noch
nicht feststand, ob er vélkerrechtlich jemals in Kraft treten werde.
Denn der innerstaatliche Geltungsgrund des Vertrages beruht auf

93 E1,411.
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innerstaatlichem Recht, und deshalb kann ein Staat ein Abkommen
auch innerstaatlich in Kraft setzen ohne Riicksicht auf seine vilker-
rechtliche Geltung. Ebenso konnte er selbstindige Durchfithrungs-
gesetze zu dem Abkommen erlassen, bevor dies volkerrechtlich ver-
bindlich wird.

Wenn man den staatlichen Rechtsanwendungsbefehl im Sinne
der Vollzugslehre auslegt, hat er die Bedeutung, daf} er dem Ab-
kommen mit seinem volkerrechtlichen Inkrafttreten innerstaatliche
Geltung verleiht. Das ist nicht nur eine Vermutung (so Meyer-Lin-
denberg/von Schenck). Es mufl ausdriicklich bestimmt werden,
wenn ein Staat es aus irgendeinem Grunde fiir nétig hilt, den Ver-
trag auch schon friiher innerstaatlich in Kraft zu setzen. Es wire
etrwa an den Fall zu denken, dafl das interne Recht bisher anders
gestaltet war und die Gefahr besteht, bis zum volkerrechtlichen
Inkrafttreten des Vertrages konnten noch Rechte erworben wer-
den, die nur gegen Entschidigung wieder zu entziehen sind. Der
Rechtsanwendungsbefehl] hitte in diesem Falle allerdings eine dhn-
liche Wirkung wie eine Transformation.

Die Frage, wann zwischenstaatlich ratifiziert werden darf, be-
stimmt sich nach internem Recht. Unter der Weimarer Verfas-
sung wurden internationale Vertrige hiufig schon vor dem In-
krafttreten des Zustimmungsgesetzes ratifiziert ; damals war aber
nur die Zustimmung der gesetzgebenden Korperschaften notwen-
dig, wihrend nur die Praxis verlangte, dafl diese in die Form eines
Gesetzes gekleidet werde. Art. 59 GG hingegen verlangt die Ge-
setzesform. Eine Ratifizierung vor der Verkiindung des Zustim-
mungsgesetzes wire daher ein Verfassungsverstofi.

Es konnen also nach beiden Lehren die Probleme, die sich aus
dem zeitlichen Auseinanderfallen des staatlichen Rechtsanwen-
dungsbefehls und dem Inkrafttreten des Vertrages ergeben, gemei-
stert werden, Nach der Transformationslehre muf} es immer aus-
driicklich bestimmt werden, wenn der Vertrag erst nach der Ver-
kiindung des Zustimmungsgesetzes innerstaatliche Wirkung erlan-
gen soll. Nach der Vollzugslehre wird der Vertrag grundsitzlich
mit seinem volkerrechtlichen Inkrafttreten fiir den betreffenden
Graat innerstaatlich vollziehbar, falls dieser Termin nicht ausdriick-

94 E. Schmitz, ZasRV Bd. 3 (1933), S. 349,
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lich hinausgeschoben ist. Vorverlegt kann er allerdings nicht wer-
den, ohne den Boden der Vollzugslehre zu verlassen. Wenn man
davon absieht, besteht also kein wesentlicher Unterschied zwischen
den beiden Lehren. Sie bedingen nur eine unterschiedliche Hand-
habung der Gesetzgebungstechnik.

XIII.

Weiterhin braucht im Zeitpunkt des staatlichen Hobeitsaktes der
Inhalt der volkerrechtlichen Norm, die Bestandteil des Landes-
rechts werden soll, noch nicht festzustehen. Denn die zur vélker-
rechtlichen Vertretung zustindigen eigenen Staatsorgane ebenso
wie die Vertretungsorgane anderer Vertragsteilnehmer kionnen
unter Umstinden noch Vorbehalte erkliren. Wie ist das nach den
beiden Lebren zu beurteilen?

Die Frage bezieht sich auf den Vorgang der Entstehung einer im
Landesrecht anzuwendenden Norm des Volkervertragsrechts, also
auf die Zeit zwischen der Verkiindung des Zustimmungsgesetzes zu
einem Vertrage bzw. der Vorlage des Vertrages im Parlament bis
zu dessen vilkerrechtlichem Inkrafttreten. Spitere Anderungen des
Vertragsinhalts sind hingegen Gegenstand der Frage XIX. Zu er-
mitteln ist, wie die beiden Lehren die Probleme bewiltigen, die si(fh
aus der Eigenart dieses Vorganges ergeben, wobei insbesondere die
Beziehungen zwischen den volkerrechtlichen Vertretungsorganen
und den gesetzgebenden Korperschaften, die fiir die Erteilung des
Rechtsanwendungsbefehles zustindig sind, eine Rolle spielen.

Nachdem die Regierung in Verhandlungen mit einer auswirtigen
Regierung oder mehreren auslindischen Regierungen den Vertrags-
text festgestellt und unterzeichnet hat, legt sie diesen dem Parla-
ment zur Zustimmung vor. Die Zustimmung kann nur erteilt oder
versagt werden. Die einzige Gestaltungsmoglichkeit liegt darin, (.iaﬁ
bei der volkerrechtlichen Ratifikation ein Vorbehalt erklllélrt.wn’-d.
Inwieweit ein derartiger Vorbehalt volkerrechtlich zuldssig ist, ist
eine Frage des Vélkerrechts und hier nicht zu erdrtern. Die Regie-
rung kann bei der Einbringung der Vorlage selbst einen Vorbehalt
vorschlagen. Das Parlament kann seine Zustimmung davqn ab-
hingig machen, dafl ein Vorbehalt erklirt wird. Die Regierung
kann aber auch bei der Ratifizierung Vorbehalte erkliren, die bet
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der Erorterung des Zustimmungsgesetzes im Parlament nicht zur
Sprache kamen. Die Notwendigkeit dazu kann sich aus auflen-
politischen Riicksichten, z. B. deswegen ergeben, weil die Vertrags-
partner inzwischen Vorbehalte erkldrt haben, was aber zur Zeit der
Erorterung des Zustimmungsgesetzes in den gesetzgebenden Kor-
perschaften noch nicht zu tibersehen war. Um dem Rechnung tragen
,u kénnen, bedarf die Regierung einer gewissen Handlungsfreiheit.
Anderseits ist von dem Grundsatz auszugehen, dafl Rechte und
Pflichten der internen Rechtsanwendungsorgane und Rechtsunter-
worfenen nur durch einen Rechtsanwendungsbefehl begriindet wer-
den konnen, fiir den die gesetzgebenden Korperschaften zustindig
sind.

Wie sind nach den beiden Lehren die Probleme zu lésen, die sich
hier stellen? Kann nach ihnen den Interessen der Regierung an
ihrer Handlungsfreiheit und auch dem Interesse des Parlaments in
gleicher Weise Rechnung getragen werden?

Bei einer konsequenten Durchfithrung der Transformationslehre
erlangen die Volkerrechtsgebote des Vertragsrechts nur in dem
Umfange innerstaatliche Wirksamkeit, in welchem der Rechts-
anwendungsbefehl erging. Eine Anderung wiirde eines neuen
Rechtsanwendungsbefehles bediirfen. Daher konnte die Regierung
nur solche Vorbehalte beziiglich des transformierten Inhalts des
Vertrages erkliren, die das Parlament entweder ausdriicklich ge-
billigt hat oder welche die Regierung bei der Einbringung des Zu-
stimmungsgesetzes im Parlament ankiindigte und die vom Parla-
ment nicht miflbilligt wurden. Jedenfalls miifiten sie aber zum
Gegenstand des Rechtsanwendungsbefehles gemacht werden. Die
Regierung diirfte Vorbehalte anderer Staaten, welche den transfor-
mierten Vertragsinhalt berithren, nur dann akzeptieren, nachdem
das Parlament eine entsprechende Anderung des transformierten
Rechts vorgenommen hat. Eine Ermichtigung der Regierung zur
Vornahme dieser Anderung wire nur in dem Rahmen zulissig, in
dem der Regierung ein Verordnungsrecht eingeriumt werden
konnte (so Seidl-Hobenveldern).

Bei Zugrundelegung der Vollzugslehre ist die Lage anders. Die
Autoritit des Gesetzgebers ist nicht zur Sanktionierung des im
Augenblick des Rechtsanwendungsbefehls vorliegenden Vertrags-
inhalts eingesetzt worden — auf diesen Gesichtspunkt weist Scupin
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hin —, sondern fiir den Vertragsinhalt, der volkerrechtlich in
Kraft treten wird. Die Handlungsfreiheit der Regierung ist nicht so
stark eingeschrinkt, sondern es kann nach der Vollzugslehre die
Auffassung vertreten werden, dafl , die Vorbehalte zu volkerrecht-
lichen Vertrigen... von der Legislative durch ihren gesetzgebe-
rischen Akt“ nicht erfafit werden (so ohne Beschrinkung auf die
Vollzugslehre Meyer-Lindenberg/von S chenck). Wie grof} der Spiel-
raum der Exekutive hinsichtlich der Erklirung und der Annahme
von Vorbehalten ist, ergibt sich allerdings nicht aus der Vollzugs-
lehre, sondern aus der rechtlichen Deutung des Zustimmungsge-
setzes. Wenn man mit der herrschenden Lehre davon ausgeht, dafl
es der Exekutive freisteht, den Vertrag, welchem zugestimmt
wurde, zu ratifizieren (oder auch nicht) und daf sie durch die par-
lamentarische Zustimmung nicht gebunden ist, iberhaupt zu han-
deln, kann man ihr schwerlich das Recht versagen, im Rahmen der
ihr er6ffneten Moglichkeiten weniger zu tun als wozu sie ermich-
tigt wurde.

Die deutsche Staatspraxis, die sich den beiden Lehren gegeniiber
neutral verhilt, aber doch wohl der Transformationslehre niher
steht %%, folgt ihr hier nicht. In das Zustimmungsgesetz werden nur
in ganz seltenen Ausnahmefillen von der Regierung beantragte
oder vom Parlament verlangte Vorbehalte aufgenommen %.

Die eigenen Vorbehalte der Bundesregierung werden allenfalls
— nicht ausnahmslos — im Bundesgesetzblatt bekanntgegeben,
wihrend dies bei den Vorbehalten anderer Staaten offenbar voll-
stindig geschieht. Es wird also so verfahren, als habe das Zustim-
mungsgesetz die Bedeutung eines Vollzugsbefehls und nicht einer
Transformation und als beruhe die Autoritit des Vertrages auf
Vélkerrecht und nicht auf einem staatlichen Hoheitsakt.

95 Siehe oben zu VII (S. 48 £.).

96 Wihrend der Zeit von 1955 bis 1962 Liflt sich nur ein einziger Fall fest-
stellen: Gesetz iiber das internationale Abkommen zur Verhiitung der Ver-
schmutzung der See durch I, unterzeichnet in London am 12. 5. 1954 (BGBL.
II, S. 379), wo ein Vorbehalt fiir Kriegsschiffe gemacht ist. Bei dem Gesetz
zum Ubereinkommen Nr. 102 der Internationalen Arbeitsorganisation vom
28. 6. 1952 iiber die Mindestnormen der sozialen Sicherheit vom 18. 9. 1957
(BGBL II, S. 1321) ist ein anderer Weg gewihlt. Das Zustimmungsgesetz be-
zieht sich nur auf die Teile IT bis X (aber nicht auf die Teile I und XI—XV)
des Ubereinkommens.
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Sachlich ist die Praxis der Bundesregierung durchaus gerechtfer-
tigt. Beim Abschlufl volkerrechtlicher Vertrige bedarf eine Regie-
rung einer gewissen Bewegungsfreiheit, die ihr nur die Vollzugs-
lehre zu gewdhren vermag. Die Transformationslehre in ihrer kon-
sequenten Durchfiihrung wiirde ihr Fesseln auferlegen, die ihr die
notwendige Elastizitit nehmen und ihre Handlungsfihigkeit iiber-
miflig einschrinken wiirde.

XIV.

Der Staat nimmt das Recht fiir sich in Anspruch, die Normen
des Violkervertragsrechts in eine der Rangstufen des inner-
staatlichen Rechts einzuordnen und innerbalb der Rangstufe der
Regel ,lex posterior derogat legi priori“ zu unterwerfen.

1. Sind die Staaten dazu berechtigt?

2. Sind sie bei dieser Einordnung frei oder vilkerrechtlich ge-
bunden?

Was oben® fiir den Rang der allgemeinen Regeln des Volker-
rechts im Verhiltnis zum Landesrecht ausgefiihrt wurde, gilt in
verstirktem Mafle fiir die Regeln des Vertragsrechts. Sie werden in
der Regel in Verfassungsstaaten von dem staatlichen Gesetzgeber
— insbesondere dem Verfassungsgesetzgeber — in eine der for-
mellen Rangstufen der staatlichen Rechtsquellen eingeordnert,
gleichgiiltig ob sie transformiert oder fiir vollziehbar erklirt wer-
den ®8. Volkerrechtlich ist der Staat dabei nur insoweit gebunden,
als er den grundsitzlichen Geltungsanspruch der Vilkerrechtsregeln
nicht durchkreuzen darf. Es braucht hier daher nicht nochmals auf
die Auffassung eingegangen zu werden, nur ,von einer dualisti-
schen Auffassung aus, wie sie der Transformationslehre zugrunde
liegt, bestimme hinsichtlich der innerstaatlichen Wirkung der ein-
selne Staat die Rangstufe® (Schaumann), bei einer Vollzugserkla-
rung werde der Rang des Vertragsrechts vom Volkerrecht be-
stimmt bzw. der staatliche Gesetzgeber sei mindestens verpflichtet,

97 Zu VIII und IX. .
98 Vgl. Rechtsvergleichender Bericht, S. 110.
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den Geboten des Vélkervertragsrechts einen Rang einzurdumen,
der sie in die Lage versetze, alle ihnen entgegenstehenden inner-
staatlichen Rechtsnormen aufler Kraft zu setzen, was nur bei einer
Einstufung mindestens in Verfassungsrang zu erreichen ware.
Vielmehr wird davon ausgegangen, dafl auch der Rang der Regeln
des Vertragstechts von dem innerstaatlichen Gesetzgeber bestimmt
wird und daf dieser dabei vélkerrechtlich generell nicht daran ge-
bunden ist, sie in eine bestimmte formelle Rangkategorie des Lan-
desrechts einzuordnen. Es obliegt seiner Verantwortung, in welcher
Weise er im Falle eines Konflikts zwischen Vertragsrecht und Lan-
desrecht seine volkerrechtlichen Verpflichtungen erfiillt.

Aus der Besonderheit des Vertragsrechts ergeben sich jedoch
einige Probleme, die bei der Rangeinstufung allgemeiner Regeln
des Volkerrechts nicht auftreten.

a) Es kann sich aus einem Vertrage eine Verpflichtung
ergeben, ihm selbst oder bestimmten in ihm enthaltenen Geboten
im Verhiltnis zu den Normen des Landesrechts einen bestimmten
Rang einzuriumen (Strebel). Beispiele dafiir finden sich nicht nur
in dem Recht der Europiischen Gemeinschaften (das Gegenstand
des Sonderberichts ist), sondern auch in den Griindungsvertragen
fiir neue Staaten, in denen der bisherige Kolonialherr ein Gebiet
unter der Bedingung aus seiner Herrschaft entlifit, dafl in dessen
Verfassung gewisse Mindestgarantien fiir die Rechte der Einwoh-
ner statuiert werden. Auch in Friedensvertrigen sind derartige
Klauseln denkbar®. Es ist dann eine Frage des Verfassungsrechts,
ob der betreffende Staat dieser volkerrechtlichen Verpflichtung
nachzukommen vermag. Eine automatische Wirkung im inner-
staatlichen Bereich diirfte der Ubernahme dieser Verpflichtung
nicht zuzuschreiben sein. Denn sowohl der Transformationserlafy
wie der Vollzugsbefehl konnen dem Vertragsrecht nur den Rang
einrdumen, den die Verfassung vorsieht.

99 Die Friedensvertrige nach Abschlufl des Zweiten Weltkrieges enthalten
zwar materielle Verpflichtungen, die innerstaatlich in Verfassungen erfiillt zu
werden pflegen, aber keine Vereinbarungen iiber ihren innerstaatlichen Rang,
so die Menschenrechtsklauseln in den Vertrigen mit Italien (Art. 15), Rumi-
nien (Art. 3), Bulgarien (Art. 2), Ungarn (Art. 2), Finnland (Art. 6) und 1m
osterreichischen Staatsvertrag (Art. 6), wo auflerdem ein Verfassungsgesetz fest-
geschrieben ist (Art. 10 II).
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b) Da der Rechtsanwendungsbefeh! fiir den einzelnen Vertrag
und nicht (wie bei den allgemeinen Regeln) generell fiir einen gan-
zen volkerrechtlichen Normenkomplex erteilt wird, besteht die
Maoglichkeit, auch die Rangeinstufung individuell vorzuneh-
men. Das ist Gegenstand der Frage 3 (s. u.).

c) Die Regel lex posterior derogat legi priori ist
fir das Vertragsrecht praktikabel, wihrend es bei den allgemeinen
Regeln des Volkerrechts hiufig nur schwierig bestimmt werden
kann, zu welchem Zeitpunkt sie entstanden sind. Ob innerstaatlich
die Regel lex posterior gilt, ergibt sich aus dem Landesrecht; sie ist
nur insoweit anzuwenden, als ein Landesrecht sie enthilt. Die
Grundlage fir ihre Anwendbarkeit im Verhiltnis zwischen Ver-
tragsrecht und Landesrecht liegt darin, daff das Vertragsrecht in
eine der formellen Rangkategorien des Landesrechts eingestuft
wird. Es erscheint dem Berichterstatter hingegen nicht iiberzeugend,
dafl sich die lex posterior-Regel zwangsliufig aus der Transforma-
tionslehre ergibe (Seidl-Hohenveldern). Auch wenn ein vélker-
rechtlicher Vertrag in einer bestimmten Rangstufe des Landesrechts
fiir vollziehbar erklirt wird, kann das Verhiltnis zwischen dem
Vertrage und den Normen des Landesrechts nach dieser Regel be-
stimmt werden (was auch Seidl-Hobenveldern zugibt). Denn lex
im Sinne dieses Grundsatzes ist nicht nur ein formelles Gesetz, son-
dern jede Rechtsnorm, also auch ein Vertrag.

Die deutschen Gerichte wenden diese Regel so an, als handele
es sich bei den Vertrigen um innerstaatliche Gesetze1%, In der
Sache besteht kein Unterschied, ob die Vertrige transformiert oder
fiir vollziehbar erkldrt werden.

Fraglich ist aber, welcher Zeitpunkt zugrundezulegen ist, wenn
entschieden werden soll, ob der Vertrag jiinger ist oder ilter als
das Gesetz. Nach der Transformationslehre ist die Auffassung zu
rechtfertigen, der Vertragsinhalt werde mit dem Inkrafttreten des
Zustimmungsgesetzes zur Rechtsnorm und es komme daher auf

100 Vgl. den Beschlufl des BGH vom 19. 12. 1957 BGHZ 26, 202: ,der
Freundschaftsvertrag mit den USA ist einmal das spitere Gesetz“ (als das Bau-
Jandbeschaffungsgesetz); BVerfGE 6, 441: Verhiltnis zwischen der Europiischen
Menschenrechtskonvention und dem Strafgesetzbuch.
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diesen Zeitpunkt an1®l, Nach der Vollzugslehre ist es eindeutig,
dafl der Vertrag erst mit seinem volkerrechtlichen Inkrafttreten
zur Rechtsnorm wird; daher ist dieser Zeitpunkt mafgebend. Ist
das Zustimmungsgesetz zwar schon in Kraft getreten, der Vertrag
aber noch nicht, liegt keine Jex vor, die vorgehen konnte. Ergeht
in dem Zeitraum zwischen dem Inkrafttreten des Zustimmungs-
gesetzes und dem volkerrechtlichen Wirksamwerden des Vertrages
ein staatliches Gesetz, welches mit dem Vertrage kollidiert, geht
der Vertrag vor. 7

Die Transformationslehre erméglicht es, vertragliche Verpflich-
tungen schon zu beriidssichtigen, bevor sie materiell wirksam ge-
worden sind, und verhindert schon vor dem Inkrafttreten des Ver-
trages die Anwendung konventionswidrigen Rechts. Sinnvoll ist
das nur, wenn der Vertrag jemals in Kraft tritt. Die Vollzugslehre
fithrt auch hier zu einem sachgerechteren Ergebnis: erst wenn der
Vertrag in Kraft getreten ist, geht er als lex posterior vor — dann
aber auch dem staatlichen Recht, das in der Zwischenzeit gesetzt
wurde.

3. Miissen sie (die Staaten) diese Einordnung generell vorneh-
men oder wire es anch zulissig und de lege ferenda empfehlens-
wert, dafl die Staatsorgane diese Einordnung von Fall zu Fall je
nach der Bedeutung des jeweiligen Vertrages individuell vorneb-
men, um z. B. grundlegende Vertragswerke der Dispasitiombefug—
nis des einfachen Gesetzgebers zu entzieben (z. B. im Fall des Bei-
tritts zur UNQ)? '

Die Frage geht davon aus, dafl die Staaten das Recht fiir sich
in Anspruch nehmen, einen Rechtsanwendungsbefehl fiir das Ver-
tragsrecht zu erteilen und es in die formellen Rangstufen des staat-
lichen Rechts einzuordnen. Eine individuelle Rangeinstufung ein-
zelner Vertrige oder einzelner Vertragsarten bedeutet, dafl diese
im Verhiltnis zum Landesrecht einen anderen Rang erhalten als
die iibrigen Vertrige.

101 So beriicksichtigt das OVG Miinster am 25. 3. 1955 — also vor d:?.m In-
krafttreten der Pariser Vertrige — bereits eine Bestimmung des Uberleitungs-
vertrages und priift, ob eine Bestimmung des BWGSD damit vereinbar sei, OVG
Bd. 10, S. 35, und dazu F. Miinch, ZasRV Bd. 20 (1959/6C), S. 238 f.: ,Der Ver-
trag war lex posterior, aber noch nicht in Kraft“.
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Es ist nun darauf hingewiesen worden (Ophils), dafl es nicht
nur die Alternative zwischen einer Rangeinstufung in eine hhere
oder niedrigere Kategorie gibt, sondern auch die zwischen einem
volligen Zuriickweichen der staatlichen Souverinitit unter Min-
derung der Territorialhoheit und Begriindung einer eigenen Rechts-
ordnung unter den Vertragsstaaten (Vollzugsbefehl in
starker Form) und einem Rechtsanwendungsbefehl, bei dessen
Erteilung ,das nationale Recht nicht zugunsten des Volkerrechts
abtritt® (Vollzugsbefehl in schwacher Form oder
auch Transformationsbefehl). Als Beispiel fiir die erste Form wird
die Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Europdischen Gemein-
schaften angefiihrt, dabei aber darauf hingewiesen, dafl der Voll-
zugsbefehl in starker Form nur in Betracht komme, nachdem die
Vertragsstaaten durch Begriindung einer eigenen Rechtsordnung
die Voraussetzung dafiir geschaffen hitten. Mit dieser Frage wird
sich der Sonderbericht iiber das Integrationsrecht im Anschluff an
das Urteil des Gerichtshofes der Europiischen Gemeinschaften in
der Rechtssache 26/62 vom 5. Februar 1963 auseinanderzusetzen
haben 192,

Hier handelt es sich nur um eine mit einem Rechtsanwendungs-
befehl verbundene staatliche Rangeinstufung von Vertragsrecht
der allgemeinen Volkerrechtsgemeinschaft. Sie wird in der Regel
in den Verfassungen generell vorgenommen, bzw. es wird von den
Gerichten der Staaten, deren Verfassungen schweigen, davon aus-
gegangen, dafl allen Vertrigen der gleiche Rang im Verhilenis
Lum Landesrecht zukomme 193, Schon aus Griinden der Rechtsklar-
heit und Praktikabiltit kommt es nicht in Betracht, dieses System
generell durch eine Einzeleinstufung je nach Lage des Falles zu er-
setzen, sondern es kann sich nur darum handeln, einzelne beson-
ders wichtige Vertragswerke, die anders nicht wirksam durchge-
fithrt werden kdnnen, mit einer stirkeren Wirkung im Verhiltnis
~um Landesrecht zu versehen.

Das kann einerseits in staatlichen Gesetzen erfolgen, indem ein
Vorbehalt fiir Verpflichtungen aus frither abgeschlossenen inter-
nationalen Vertragen aufgenommen wird, wie dies seit 1951 im

102 Siehe Einleitung, 5. 23 f.
103 Vgl. fiir die Schweiz J. F. Aubert, 2.2.0., Anm. 1, S. 286.
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Steuergesetz der Vereinigten Staaten mit Riicksicht auf die Erfiil-
lung der in Doppelbesteuerungsabkommen iibernommenen Ver-
pflichtungen geschieht 104,

Anderseits kann aber eine differenzierende Behandlung auch in
den Verfassungen selbst erfolgen, und das ist der Fall, den Frage
XIV/3 besonders ins Auge fafit. Gedacht ist hierbei an die in
Art. 63 der revidierten Verfassungsbestimmungen der Niederlande
vorgesehene Mbglichkeit, auch einen Rechtsanwendungsbefehl fiir
Vertrige zu geben, deren Bestimmungen von der Verfassung ab-
weichen, an Art. 178 Abs. 2 Satz 2 der Weimarer Reichsverfassung
iiber deren Verhiltnis zum Versailler Friedensvertrag, an Art. 79
Abs. 1 Satz 2 GG in Verbindung mit Art. 142a GG iiber dessen
Verhiltnis zu den Bonner Vertrigen 1043, Art. 24 GG wire hin-
gegen — die Frage wurde von Schaumann aufgeworfen — nicht
hierher zu rechnen, da er nur den Abschlufl gewisser Vertrige ver-
fassungsrechtlich erleichtert, ihr Verhiltnis zum Landesrecht aber
nicht regelt 105,

104 Im Internal Revenue Code of Aug. 16, 1954 U.S. C. A. Title 26 Ch. 80
— 68 A Star. 922 § 7852 (d) lautet dic Bestimmung: ,Treaty obligations. — No
provision of this title shall apply in any case where its application would be
contrary to any treaty obligation of the United States in effect on the date of
enactment of this title“. Vgl. auch Internal Revenue Code of Oct. 1951 c. 521
Title VI § 615; 65 Stat. 569. Im IRC 1939 erschien diese Bestimmung hingegen
noch nicht. Freilich brachte der Revenue Act of 1962 vom 16. 10. 1962 P. L. 87
— 834 — 76 Stat. 960 in section 31 ,Treaties® eine Durchbrechung des in der
0. a. Bestimmung enthaltenen Grundsatzes fiir die in dem Revenue Act of 1962
enthaltenen Abinderungen, da befiirchtet wurde, sie stiinden im Widerspruch
zu bestehenden vertraglichen Verpflichrungen. Der Senat hatte dagegen zuniichst
Bedenken, nahm diese aber zuriick, nachdem das Treasury Department diese
Bedenken zerstreut hatte. U. S. Code Cong. and Adm. News, 87th Congress
2nd Session, 1962 Vol. 2, p. 3437 (Senate Report), p. 3770 (Statement of the
Managers on the part of the House). Den Hinweis auf dieses Beispiel verdanke
ich Herrn Professor O. Biibler in Miinchen.

1042 Vgl auch Art.50 Abs.2 des Bundesverfassungsgesctzes der Bundes-
republik Osterreich i.d. F. vom 7.12.1929 (BGBI. Nr. 392), wonach auf ,Be-
schliisse des Nationalrates iiber die Genechmigung von Staatsvertrigen® Art. 44
Abs. 1 iiber Verfassungsgesetze sinngemif anzuwenden ist, ,wenn durch den
Staatsvertrag ein Verfassungsgesetz geindert wird®. Das soll dahin erweitert
werden, dafl ,durch den Staatsvertrag Verfassungsrecht geindert oder erginzt
wird“ (Regierungsvorlage vom 27. 11,1963 — 287 der Beilagen zu den stenogr-
Prot. des Nationalrates X.GP). Die unter Mitwirkung des Verfassungsgesetz-
gebers abgeschlossenen Staatsvertrige haben im Stufenbau der Ssterreichischen
Rechtsordnung Verfassungsrang (S.7 der o. a. Regierungsvorlage).

105 Zu den Einzelheiten vgl. E. Menzel, a.a.0,, S. 411 {f.
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Es ist nun geltend gemacht worden, eine derartige differen-
zierende Behandlung einzelner Vertrige sei volkerrechtlich be-
denklich (Meyer-Lindenberg/von Schenck). Es ist sicher richtig, dafl
der Staat, welcher sie vornimmt, sich dadurch der Verantwortlich-
keit fiir die Erfiillung seiner iibrigen vertraglichen Verpflichtungen
nicht zu entledigen vermag. Gegeniiber den Vertragspartnern der
niedriger eingestuften Vertrige kann er sich nicht darauf berufen,
dafd er mit Riicksicht auf hoher eingestufte Vertrige nicht in der
Lage sei, die ihnen gegeniiber bestehenden Verpflichtungen zu er-
fiilllen. Aber wenn man davon ausgeht, dafl es grundsitzlich im
Verantwortungsbereich der Staaten liegt, was sie innerstaatlich
tun, um ihren internationalen Verpflichtungen nachzukommen,
wird man eine unterschiedliche Behandlung einzelner Vertrige
nicht als volkerrechtlich unzulissig ansehen konnen. Die Mehrheit
der Kommissionsmitglieder (Ophiils, Schaumann, Scupin, Seidl-
Hobenveldern, Strebel) teilt diese Auffassung.

Bei der Beantwortung des Fragebogens haben sich die oben ge-
nannten Mitglieder der Kommission auch mehr oder weniger ent-
schieden dafiir ausgesprochen, es sei erwigenswert, ob die Staaten
von der grundsitzlich bejahten Méglichkeit Gebrauch machen soll-
ten, gewissen Vertrigen — abweichend von der generell vorgesehe-

nen Regelung — im Verhiltnis zum Landesrecht einen hoheren
Rang einzurdumen, ohne jedoch niher auf die Problematik einzu-
gehen.

Das hat den Berichterstatter veranlafit, der Kommission einen
Vorschlag zu unterbreiten. Er ging dabei davon aus, dafl nur bei
einigen wenigen Abkommen von ganz grundlegender Bedeutung
ein Bediirfnis bejaht werden kénne, sie der Verfiigungsbefugnis des
einfachen Gesetzgebers zu entziehen, indem sie rangmiflig hoher
eingestuft wiirden als das Gesetzesrecht und das iibrige Vertrags-
recht. Es kann sich dabei um Vertrige handeln, die sich auf Mate-
sien beziehen, die innerstaatlich in der Verfassung geregelt zu wer-
den pflegen und die dem Ziele dienen, die Verfassungsordnung der
beteiligten Staaten aneinander anzugleichen. In der Bundesrepu-
blik hat sich ein praktisches Bediirfnis hierfiir am stirksten bei der
FEuropéischen Menschenrechtskonvention gezeigt, deren innerstaat-
Jiche Wirkungen angesichts der Tatsache, dafl ihr iiberwiegend nur
ein Rang zugeschrieben wird, der dem eines schlichten Bundes-
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gesetzes entspricht, verhiltnismifig gering ist und dem mit ihr
verfolgten Ziele nicht gerecht wird. Aber auch andere umfassende
multilaterale Vertrige zum Schutze der Wiirde des Menschen, wie
die Vlkermordkonvention und die Genfer Rotekreuzabkommen
schienen ihm, einer derartigen Hervorhebung bediirftig zu sein.
Auferdem die Griindungsvertrige so wichtiger internationaler Or-
ganisationen wie der Organisation der Vereinigten Nationen und
der Europiischen Gemeinschaften. Hingegen erschien es ihm nicht
ratsam, bei der Abgrenzung des Kreises der hier zu beriicksichtigen-
den Vertrige an den Versuch anzukniipfen, der bei der Abinde-
rung des Art. 79 Abs. 1 Satz 2 des Grundgesetzes durch das Gesetz
vom 26, Mirz 1954 (BGBL. 1, S. 45) gemacht worden ist. Abgesehen
davon, dafl die Abgrenzung der dort genannten Vertrige (,vol-
kerrechtliche Vertrige, die eine Friedensregelung, die Vorbereitung
einer Friedensregelung oder den Abbau einer besatzungsrechtlichen
Ordnung zum Gegenstand haben oder der Verteidigung der Bun-
desrepublik zu dienen bestimmt sind“) zu deutlich durch den kon-
kreten Anlafl, aus dem diese Grundgesetzinderung vorgenommen
wurde, bestimmt ist und nicht durch die Bediirfnisse der Volker-
rechtsgemeinschaft und dafl dagegen auch erhebliche verfassungs-
rechtliche Bedenken bestehen, hat das in Art. 79 Abs. 1 Satz 2 vor-
gesehene Verfahren auch nicht die Wirkung, die Vertrige der Ver-
fiigungsbefugnis des einfachen Gesetzgebers zu entziehen, sondern
es sollte nur der Beschwichtigung verfassungsrechtlicher Bedenken
gegen thren Abschluf} dienen 1%,

Ein Bediirfnis fiir eine Abschirmung von Volkervertragsrecht
gegen eine ihm entgegenstehende spitere Gesetzgebung schien dem
Berichterstatter nicht fiir die in Art. 79 Abs. 1 Satz 2 GG genann-
ten Vertrige, sondern nur fiir einige wenige Abkommen des V&l-
kerverfassungsrechts (die genannten Griindungsvertrige) und fiir
umfassende Vertragswerke zum Schutze der Wiirde des Menschen
vorzuliegen, und er glaubte auch nicht vorschlagen zu sollen, diese
generell mit Ubergesetzesrang zu versehen, sondern lediglich die
Méglichkeit zu erdffnen, ihnen im Zustimmungsverfahren diesen
Rang zu verleihen, so dafl es dem Parlament also freistinde, im
Einzelfall dariiber zu entscheiden, ob ein Vertragswerk der Ver-

106 E. Menzel, a.a.0., S. 406 {f.
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fiigungsbefugnis des einfachen Gesetzgebers entzogen werden soll.
Er hielt es auflerdem fiir nétig, diese Entscheidung nicht der ein-
fachen Mehrheit freizustellen, sondern nur einer qualifizierten
Mehrheit anzuvertrauen.

Als Diskussionsgrundlage hat er der Kommission einen folgen-
dermaflen formulierten Vorschlag unterbreitet, der sich in die
Systematik des Art. 59 GG einfiigt:

»Art. 59
(1) wie bisher
(2) wie bisher Abs. 2 Satz 1

(3) Bei Vertrigen des Volkerverfassungsrechts und bei grund-
legenden Vertragswerken zum Schutze der Wiirde des Menschen
kann die Zustimmung mit der Mafigabe erteilt werden, daf
diese Vertrige bei der Anwendung im innerstaatlichen Bereich
den Bundesgesetzen vorgehen. In diesen Fillen ist die Zustim-
mung in dem fiir Grundgesetzinderungen vorgesehenen Ver-
fahren zu erteilen.

(4) wie bisher Abs. 2 Satz 2¢.

Die Erorterung des Vorschlages konnte nicht an der Frage vor-
beigehen, ob die gegenwirtige Regelung in der Bundesrepublik, daf§
das Vertragsrecht generell rangmiflig dem Gesetzesrecht gleich-
steht 197, richtig ist und ob nicht etwa die niederlindische Lasung,
welche das gesamte Vertragsrecht mit Ubergesetzesrang versieht,
den Vorzug verdient. Dieser letzte Gedanke wurde schon bei der
Beantwortung des Fragebogens zur Erwigung gegeben, und zwar
in der Form, alle volkerrechtlichen Vertrige in ihrem innerstaat-
lichen Rang dem Verfassungsrecht gleichzustellen. Allerdings sei
es zweifelhaft, ob sich dieser Vorschlag verwirklichen lasse (Meyer-
Lindenberg/von Schenk).

Bei den Erdrterungen der Kommission ist dieser Gedanke nun
von dem Vorsitzenden erneut zur Diskussion gestellt, aber iiber-
wiegend abgelehnt worden. In einem Staat mit einer so stark aus-
gebauten Verfassungsgerichtsbarkeit wiirde die Erhebung des ge-
samten und in seinem Bestande kaum iiberschaubaren Vertrags-
rechts in Verfassungsrang zu unabsehbaren Folgen fiihren. Es

107 Siehe oben IX/1 (S.72 {£.).
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wiirde zu einer Beunruhigung des Rechtslebens fiihren, wenn neben
das Grundgesetz als Mafistab der verfassungsgerichtlichen Nach-
priifung der ungeheure Bestand internationaler Vertrdge trdte
(Scheuner). Auf das Beispiel der Niederlassungsvertrige mit Meist-
begiinstigungsklauseln wurde besonders hingewiesen (von Schenck).
Die Vertragsgemeinschaft wiirde einem Bund gleichgesetzt, in wel-
chem der Satz ,Volkerrecht bricht Landesrecht® gelte (Mosler).
Auch Meyer-Lindenberg und won Schenck haben sich auf Grund
der miindlichen Beratungen der Auffassung angeschlossen, dafl es
sich nicht empfehle, dem Inhalt vélkerrechtlicher Vertrige gener ell
verfassungsrechtlichen Rang zu verleihen.

Der Berichterstatter hat nicht nur Zweifel, ob sich eine generelle
Erhebung des Vertragsrechts in den Verfassungsrang verwirklichen
J4f8t, sondern auch, ob seine Verwirklichung erstrebenswert ware.
Die generelle Erhebung des Vertragsrechts in Verfassungsrang
wiirde es notwendig machen, die Zustimmung zu allen vilkerrecht-
lichen Vertrigen in dem fiir Verfassungsinderungen vorgesehenen
Verfahren vorzusehen, d.h. mit einer Mehrheit, die nur selten zu
erreichen ist. Sie wiirde also die Starrheit der Volkerrechtsordnung
in das Verfassungsrecht hineintragen und nur allzuleicht die Be-
reitschaft der gesetzgebenden Korperschaften negativ beeinflussen,
volkerrechtlichen Vertrigen zuzustimmen, da hierdurch das Parla-
ment seine eigene Gestaltungsmbglichkeit der in Vertrigen geregel-
ten Materien im innerstaatlichen Bereich wesentlich einschrinken
wiirde. Er war daher bei seinem Vorschlage davon ausgegangen,
es generell bei dem Gesetzesrang des Vertragsrechts zu belassen
und nur in wenigen Ausnahmefillen davon abzuweichen.

Gegen diese Differenzierung wurde aber eingewandt, sie konne
von einem starken Vertragspartner miflbraucht werden, um auf
den schwicheren einen Druck auszuiiben, einen Vertrag, bei dem
sachlich kein Grund dazu bestehe, mit Ubergesetzesrang auszustat-
ten (Seidl-Hobenveldern). Diese Gefahr kann wesentlich dadurch
vermindert werden, daf die Méglichkeit der Rangerhebung nur
fiir multilaterale Vertrige vorgesehen wird (Schaumann), worauf
auch der Vorschlag des Berichterstatters hinzielt.

Ferner wiirden die nicht mit Ubergesetzesrang ausgestatteten
Vertrige sowohl im BewuRtsein der eigenen Volksvertretung wie
auch bei den Partnern abgewertet. Bei beiden konne der Eindruck
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entstehen, diese Vertrige binden nicht vollwertig. Die Vertrags-
treue hinsichtlich dieser Vertrige werde vor aller Welt in Frage ge-
stellt (Schaumann, von Schenck). Die Differenzierung sei auch gar
nicht notig, da die Vertrige, die innerstaatlich mit stirkerer Wir-
kung ausgestattet werden sollten, meistens ohnehin stirkere Garan-
tien enthielten und Institutionen zur Verfiigung stiinden, um iiber
ihre Befolgung zu wachen (Scheuner).

Die Abgrenzung (,Vertrige des Volkerverfassungsrechts und
grundlegende Vertragswerke zum Schutze der Rechte des Men-
schen®) sei nicht scharf und eindeutig genug. Der Begriff des V&l-
kerverfassungsrechts sei zu unbestimmt und international nicht
eingefithrt (Bertram, Strebel, a. A. Scheuner); bei der zweiten
Gruppe bestehe die Schwierigkeit, daf} diese Vertragswerke neben
materiellen Bestimmungen auch zahlreiche organisatorische Vor-
kehrungen enthielten, die nicht endgiiltig seien, sondern unter Um-
stinden einer Weiterentwicklung auf der Grundlage der mit ihnen
gemachten praktischen Erfahrungen bediirften, wie sich dies z. B.
schon bei der Europiischen Menschenrechtskonvention gezeigt habe
(Bertram). Eine Erhebung der Rotekreuzabkommen in Ubergeset-
zesrang werfe auch die Frage auf, ob dasselbe nicht hinsichtlich
der fundamentalen kriegsrechtlichen Vertragswerke und etwa der
Vertrige liber den Kulturgiiterschutz geschehen miifite (Strebel).

Wiirde bestimmten einzelnen Vertragswerken der Vorrang vor
den Gesetzen eingerdumt, dann werde ihre Abinderung erheblich
erschwert. Der Staat wiirde durch diese Selbstbindung sowohl nach
innen wie nach auflen unbeweglich (Bertram, Opbhiils, Scheuner).

Im System des Grundgesetzes stelle ein derartiges Vorgehen
einen ,Stilbruch® dar; denn das Grundgesetz kenne nur ganz be-
stimmte Formen der Verfassungserginzung (Opbiils, Scheuner). Es
wiirde sich aus dem Grundgesetz nicht ohne weiteres ersehen las-
sen, welche Vertrige gesetzesfest seien und welche nicht (Seidi-
Hobenveldern). Hiergegen wurde freilich eingewandt, der befiirch-
tete Stilbruch sei durch die Art. 79 Abs. 1 Satz 2 und Art. 142a GG
schon vollzogen (Klein). Im ibrigen hat der Berichterstatter auch
nicht vorgeschlagen, den Vertragswerken Verfassungsrang einzu-
rAumen, sondern lediglich den Vorrang vor dem Gesetzesrecht, was
eindeutig festzustellen wire. Die Rangeinstufung kann bei dem
Vertragsrecht in unzweideutiger Weise im Zustimmungsgesetz er-
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folgen, und es ist von dem Parlament souverin zu entscheiden,
welche Vertrige es dem Gesetzesrecht vorgehen lassen will, ohne
dafl diese Entscheidung nachpriifbar wire.

Schliefilich wurde auch auf die Probleme hingewiesen, die sich
fiir die verfassungsgerichtliche Nachpriifung auch bei dem begrenz-
ten Vorschlag des Berichterstatters ergiben. Auf jeden Fall miifiten
die Vorschriften des Grundgesetzes gedndert werden, also etwa in
Art. 100 neben den allgemeinen Regeln des Vilkerrechts auch das
mit Ubergesetzesrang versehene Vertragsrecht beriicksichtigt wer-
den. Ein Entscheidungsmonopol des Bundesverfassungsgerichts iiber
die Auslegung dieser Vertrige wire unvermeidlich. Im ganzen sei
der Vorschlag jedenfalls in seinen Konsequenzen fiir die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit noch nicht ausreichend durchdacht und bediirfe
noch sorgfiltiger Erwigung (Mosler).

Der Berichterstatter wurde jedoch ermichtigt, tiber die Erdrte-
rung des Vorschlages zu berichten, wenn sich die Kommission auch
nicht in der Lage sah, ihn in der vorgelegten Form auch nur grund-
sitzlich zu billigen.

XV.

Die Einordnung des Vilkervertragsrechts in die Rangstufen des
Landesrechts soll mogliche Konflikte zwischen Volkerrecht und
Landesrecht eliminieren. Wird diesem Anliegen nach den beiden
Lehren in gleicher Weise entsprochens?

Fiir die Losung von Konflikten, die zwischen Vélkervertrags-
recht und landesrechtlichen Normen auftreten, ist nicht die recht-
liche Konstruktion des Rechtsanwendungsbefehls entscheidend, son-
dern die Art der Bestimmung des Rangverhiltnisses zwischen Ver-
tragsrecht und Landesrecht. Denn weder durch eine Transformation
noch durch eine Vollzugserklirung wird dieses Verhiltnis an sich
schon bestimmt (Meyer-Lindenberg/von Schenck), sondern es steht
dem Verfassungsgesetzgeber frei, es in dieser oder jener Weise zu
tun. Daf} Konflikte zwischen Volkerrecht und Landesrecht vollig
eliminiert werden konnten, wenn das Volkervertragsrecht durch
unmittelbaren Vollzug wirksam gemacht werde (Opbhiils), setzt
voraus, dafl dieser unmittelbare Vollzug dem gesamten Vertrags-
recht einen Vorrang vor allen staatlichen Rechtsnormen einschlief3-
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lich der Verfassung einrdumt und die Rangstufenordnung des Lan-
‘desrechts aufler Betracht bleibt. Angesichts der Staatenpraxis ver-
mag der Berichterstatter dieser Auffassung nicht zu folgen. Es ist
auch sehr schwer vorstellbar, dafl die Staaten bereit sein werden,
einem Vertragsschlufl derartige Wirkungen zuzuschreiben. Wahr-
scheinlich wiirden sie aber auflerordentlich zuriickhaltend bei der
Ubernahme internationaler Verpflichtungen werden, wodurch ein
bedeutendes Hindernis fiir eine internationale Rechtsangleichung
aufgerichtet wiirde.

Es wird darauf hingewiesen, die innerstaatlichen Rechtsanwen-
dungsorgane — insbesondere die Gerichte — konnten mit einem
in Landesrecht transformierten Vertrage leichter umgehen als mit
einem nur fiir vollziehbar erklirten (Seidl-Hohenveldern). Dieser
psychologische Einwand mag fiir die gegenwirtige Situation in
Staaten, deren Praxis seit Jahrzehnten der Transformationslehre
folgt, richtig sein, kann aber dadurch ausgerdumt werden, daf} der
Rang des Vertragsrechts im Verhiltnis zum Gesetzesrecht eindeu-
tig bestimmt wird, wie dies in der niederlindischen Verfassung
geschehen ist. Dafl dahinter auch freilich ein Problem der Rechts-
erziehung liegt (Schaumann), soll nicht geleugnet werden. Die For-
derung, »die aus dem Zusammentreffen von volkerrechtlichen und
Landesnormen entstehenden Konflikte dem Richter zur Losung
zu iibertragen® (Schaunmann), stellt wohl tibermiflige Anforderun-
gen an dessen Vorbildung. Sie stammt bezeichnenderweise aus
einer Rechtstradition, die es dem Richter versagt, die Verfassungs-
mifligkeit von Vertridgen zu priifen 1%,

XVI.

Im allgemeinen steben die in einem vilkerrechtlichen Vertrage
enthaltenen Verpflichtungen untereinander in einem synallag-
matischen Verhiltnisse. Transformierbar sind aber nur
diejenigen Bestandteile der Vertrige, welche sich unmittelbar an
staatliche Rechtsanwendungsorgane und Rechtsunterworfene des
Staates, welcher den Vertrag transformiert, wenden. Bleibt dieses

108 Vgl. J. F. Aubert, a.2.0., 5. 280.
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synallagmatische Verhiltnis gewabrt, wenn nur ein Teil der Ver-
tragsnormen in Landesrecht transformiert wird? Stellt sich diese
Frage anders dar, wenn der ganze Vertrag als solcher innerstaatlich
fiir vollziehbar erklirt wird?

Die Formulierung der Frage geht von drei Feststellungen aus:

1. in einem vélkerrechtlichen Vertrage enthaltene Verpflichtun-
gen stehen in einem synallagmatischen Verhiltnis untereinander;

2. transformierbar sind nur die Bestandteile des Vertrages, wel-
che sich unmittelbar an staatliche Rechtsanwendungsorgane und
Rechtsunterworfene richten;

3. die Vollzugserklirung erfafit den ganzen Vertrag.

Die erste Feststellung wird nicht in Zweifel gezogen. Es darf
wohl auf sich beruhen, ob das Synallagma das sich aus einem Ver-
trage ergebende objektive Recht als solches erfaflt oder nur die
Pflicht zu seiner innerstaatlichen Anwendung (so Schaumann).

Die zweite Feststellung hat iiberwiegend Zustimmung ge-
funden. Freilich wurde darauf hingewiesen, dafi in Italien und
Osterreich vorgeschlagen wurde, es in den Zustimmungsgesetzen
offensichtlich zu machen, welche Vertragsbestandteile transformiert
werden und welche nicht und daf nach der Zuriickweisung dieser
Vorschlage davon ausgegangen werden miisse, der ganze Vertrags-
text werde transformiert (Seidl-Hobenveldern). Es ist in der Tat
richtig, dafl die Grenzen zwischen den transformierbaren und den
nicht transformierbaren Bestandteilen eines Vertrages flieend sind
und sich weitgehend einer abstrakten Erfassung entziehen; nur mit
grofler Vorsicht kdnne ein Urteil dariiber abgegeben werden, was
transformiert und was von der Transformation nicht erfallt werde
(Klein). Die Grenze sei auch der Entwicklung unterworfen (Stre-
bel). Die von F. Miinch1® aus der deutschen Rechtsprechung von
1951 bis 1957 angefiihrten Beispiele zeigen auch, dafl diese Abgren-
zung nur schwer von der Frage getrennt werden kann, welche kon-
kreten Verpflichtungen eine Vertragsbestimmung auferlegt.

Dennoch scheint es dem Berichterstatter zu weit zu gehen, den
ganzen Vertrag deswegen fiir transformierbar zu halten, da eine

109 ZaGbRYV Bd. 20 (1959/60), S. 239.
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Abgrenzung zwischen seinen transformierbaren und nicht trans-
formierbaren Teilen auf Schwierigkeiten treffe und abstrakt nicht
vollzogen werden konne. Nicht transformierbar sind insbesondere
die Vertragspflichten der anderen Vertragspartner, ferner die ihrem
Inhalt nach nur von Staat zu Staat geltenden Vertragsbestimmun-
gen. Er vermag auch nicht zuzugeben, ,das Synallagma als solches*
sei ,in dem Sinne transformierbar, daf§ auch nach innerstaatlichem
Recht die Vertragspflichten des transformierenden Staates abhin-
gig sind von Bestand und evtl. auch Erfiillung der vertrags-
gegnerischen Pflichten (Strebel). Denn Sfir die Transformations-
theorie ist der Vertragsinhalt gesetzesgleiches Landesrecht” (Meyer-
Lindenberg/von Schenck), das sich seiner Natur nach kaum in einer
derartigen Abhingigkeit befinden kann.

Daher glaubt der Berichterstatter bei der getroffenen Feststel-
lung bleiben zu sollen.

Der dritten Feststellung haben fast alle Mitglieder zuge-
stimmt, der Berichterstatter selbst hilt aber die Formulierung fiir
besser: ndurch Vollzugserklirung ... werden innerstaatliche Or-

gane angewiesen, eincn Vertrag ... als ganzen anzuwenden und
zu befolgen, wobei viele Teile als ,nicht betreffend’ ausscheiden®
(Strebel).

Selbst wenn man der Auffassung folgt, es konne nur fiir voll-
ziehbar erklirt werden, was seinem Inhalte nach vollziehbar, und
swar innerstaatlich vollziehbar ist, also niemals der ganze
Vertrag, der auch die korrespondierenden Verpflichtungen der Ver-
tragspartner umfaflt, so hat diese Unterscheidung zwischen inner-
staatlich vollziehbaren und innerstaatlich nicht vollziehbaren Be-
standteilen eines Vertrages doch eine ganz andere Bedeutung wie
die Unterscheidung zwischen transformierbaren und nicht trans-
formierbaren Bestandteilen. Denn der ganze Vertrag behilt, auch
nachdem er fiir vollziehbar erklirt wurde, seinen volkerrechtlichen
Geltungsgrund, und alle seine Bestandteile bleiben in ihrem bis-
herigen Systemzusammenhang. Angesichts dessen erwartet der Be-
richterstatter auch aus einer eingehenden Untersuchung der Unter-
scheidung zwischen unmittelbar anwendbaren Vertragsteilen und
solchen, die dies nicht sind (Vorschlag Schaumann), keine wesent-

lichen Ergebnisse.
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Soweit zu den in der Frage getroffenen Feststellungen. Nun zur
Antwort:

Ob das synallagmatische Verhiltnis gewahrt bleibt, wenn Teile
des Vertrages transformiert werden, ist einerseits eine Frage der
Auslegung des Vertrages, anderseits seiner Anwendung.

Die Vertragsauslegung ist Gegenstand der folgenden Frage
(XVII). Folgt man der Auffassung, daf} transformierte Vertrage
nach landesrechtlichen Regeln auszulegen seien, dann wire der
transformierte Vertragsteil nach Landesrecht, der nicht transfor-
mierte nach V6lkerrecht auszulegen, und es bestiinde keine Grund-
lage, fiir die Auslegung der transformierten auf die nicht transfor-
mierten Vertragsbestandteile zuriickzugreifen — ein wahrhaft ab-
surdes Ergebnis.

Folgt man hingegen der iiberwiegenden Auffassung, daff auch
transformierte Vertrige nach Volkerrecht auszulegen seien, dann
bliebe der ganze Vertrag einheitlich auszulegen und das Synallagma
insoweit gewahrt.

Anderseits hat das synallagmatische Verhiltnis Einflufl auf die
Pflichten, den Vertrag zu erfiillen. Der vertragstreue Teil
kann sich im zwischenstaatlichen Verkehr, wenn er zur Erfiillung
des Vertrages angehalten wird, darauf berufen, dafl der Vertrags-
gegner eine reziproke Verpflichtung seinerseits nicht erfiillt habe
und mit Riicksicht darauf seinerseits die Erfiillung verweigern.

Fir die innerstaatlichen Rechtsanwendungsorgane ist die Lage
unterschiedlich, je nachdem, ob sie der Vollzugslehre oder der
Transformationslehre zu folgen gehalten sind. Nach der Vollzugs-
lehre ist der Vertrag als solcher anzuwenden, und das bedeutet,
dafl er ,von allen Staatsorganen unter Beriicksichtigung
seines synallagmatischen Charakters anzuwen-
den ist: Gerichte und Behérden wiirden hiernach ohne weiteres
einer etwaigen Nichterfiillung des Vertrages durch den Partner-
staat in der Praxis dadurch Rechnung tragen kdnnen, daf} sie den
ganzen Vertrag oder einzelne seiner Bestimmungen unter Berufung
auf seinen synallagmatischen Charakter nicht anwenden® (Meyer-
Lindenberg/von Schenk, iibereinstimmend Ophiils, Schaumann,
Scupin, Strebel).

Die Situation der Rechtsanwendungsorgane im Falle von Lei-
stungsstorungen wird nicht so einheitlich beantwortet, soweit die
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Transformationslehre zugrunde zu legen ist. Das ist darauf zuriick-
zufithren, dafl nicht alle Kommissionsmitglieder der hier vertre-
tenen Auffassung folgen, transformierbar seien nicht alle Vertrags-
bestandteile 1% Wer davon ausgeht, daf} alle Vertragsteile trans-
formierbar seien und in Landesrecht transformiert wiirden, kann
die Auffassung vertreten, es bestehe insoweit kein Unterschied
zwischen Transformation und Vollzug (Seidl-Hobenveldern). Wer
hingegen anerkennt, dafl die transformierten Normen des Volker-
vertragsrechts ,durch die staatliche Interposition aus dem synallag-
matischen Zusammenhang des Vertragsinhalts gelst” seien (Scu-
pin) — jedenfalls was die innerstaatliche Anwendung angeht —,
kann nur im Wege einer volkerrechtskonformen Auslegung des
transformierten Vertrages oder auf der Grundlage ausdricklicher
Reziprozititsklauseln zu dem Ergebnis gelangen, dafl die inner-
staatlichen Rechtsanwendungsorgane wegen gegnerischer Leistungs-
storungen von der Anwendung des zum Landesrecht gewordenen
Vertragsrechts absehen diirfen (Scupin, Strebel).

Die Transformationslehre fithrt also — wenn man nicht davon
ausgeht, der ganze Vertrag sei transformierbar — zur Anwendung
volkerrechtlich unanwendbar gewordenen Rechts. Nur nach Vor-
nahme eines actus contrarius diirften die innerstaatlichen Rechts-
anwendungsorgane die Konsequenzen aus Rechtsfolgen beriicksich-
tigen, die sich auf der vilkerrechtlichen Ebene aus dem Synallagma
ergeben, selbst wenn ihnen diese bekannt sind. Hier ,zeigt sich
die ganze... Undurchfithrbarkeit der Transformationstheorie®

(Strebel).

XVII.

Wie steht es mit der Auslegung des Vilkervertragsrechts?
1. Sind die vélkerrechtlichen oder landesrechtlichen Regeln zu-

gmndezulegen?

a) Die Frage greift nur das Problem der Auslegungsregeln fiir
das Volkervertragsrecht heraus. Da die Alternative gestellt ist, ob
v5lkerrechtliche oder landesrechtliche Regeln zugrundezulegen sind,
ist nur die Auslegung durch innerstaatliche Instanzen zu behandeln.

110 Siche oben S. 106 f.
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Denn internationale Instanzen haben ausschliefflich vélkerrechtliche
Auslegungsregeln zugrundezulegen. Es ist auch vorauszusetzen, daf}
der auszulegende volkerrechtliche Vertrag keine besonderen Be-
stimmungen iber seine Auslegung enthilt, insbesondere keinen
Verweis auf bestimmte Auslegungsregeln 1'%, In diesem Fall besteht
nimlich kein Unterschied zwischen den beiden Lehren. Die Aus-
legungsklausel wire nach der Transformationslehre mittransfor-
miert und also anzuwenden. Nach der Vollzugslehre wire die
Klausel auch anzuwenden, wenn sie auf Landesrecht verweisen
sollte.

Es ist auch nicht die Frage aufgeworfen, wie selbstindige staat-
liche Rechtsregeln auszulegen sind, die zur Durchfiihrung volker-
rechtlicher Vertrige oder auch in Ankniipfung an volkerrechtliche
Vertrige erlassen wurden, obwohl gewisse Gemeinsamkeiten der
Problematik bestehen. Denn ein Riickgriff auf den Zweck der Re-
gelung und den Willen des Gesetzgebers kann dazu fiihren, auf die
Mutternorm — den internationalen Vertrag — fiir die Auslegung
bestimmter Begriffe zuriickzugreifen. Durch ein Abkommen kann
sogar ein internationaler Begriff geschaffen werden, der eine ,in
das nationale Recht der Vertragsstaaten iibernommene Norm dar-
stelle™ 112,

b) Allgemeine Ubereinstimmung besteht dariiber, dafl nach der
Vollzugslehre volkerrechtliche Vertrige grundsitzlich nach
Auslegungsregeln des Volkerrechts auszulegen sind und daf8 sich
dies aus threm vélkerrechtlichen Charakter ergibt. Es sind die Aus-
legungsregeln anzuwenden, die zu der Zeit gelten, in der die Aus-
legung erfolgt (Strebel). Rein tatsichlich bestehe lediglich die Ge-
fahr, daf der nationale Richter doch nationale Auslegungsregeln
anwende, wenn keine eindeutige volkerrechtliche Auslegungsregel
ausgebildet sei oder er eine geltende volkerrechtliche Regel nicht
kenne (Schaumann). In der Tat wird man es dem nationalen Rich-

111 Dazu Rechtsvergleichender Bericht, S. 119.

112 So BFH vom 25. 2. 1959 BFHE 68, 431 ff. zum Begriff ,Zollwert";
vgl. auch BVerwGE 3, 358 zum Begriff ,6ffentliche Sicherheit® nach dem HAG;
BVerwG vom 26. 3. 62 DVBI. 63, S. 147 zum Begriff des Asylrechts; vom
24. 1. 62 DOV (1963), S. 188 zum Begriff des Kriegsgefangenen; zuriidchal-
tender BGH RzW 1954, 272 und ArchVR Bd. 9 (1961/62), S. 215 zur Ausle-
gung des BEG; ihnlich die Praxis in Israel, iiber die R. Lapidoth, a.2.0., 5. 101
— mit Belegen aus der Rechtsprechung — berichtet.
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ter nicht verwehren kénnen, auf eine nationale Auslegungsregel
zuriickzugreifen, wenn es keine vilkerrechtliche Regel gibt. Es
diirfte daher zu weit gehen, die Anwendung der Auslegungsregeln
des nationalen Rechts vorbehaltlos auszuschliefien 113,

Folgerichtig ist vorauszusetzen, dafl der nationale Richter die
volkerrechtlichen Regeln kennen muf}, da er auf der Grundlage von
Volkerrechtsnormen entscheidet. Seine Situation ist anders als die
des internationalen Richters, der in die Lage kommt, staatliches
Recht anzuwenden und fiir den daher keine volle Rechtspflicht
besteht, dieses zu kennen, sondern der sich nur aus den ihm zuging-
lichen Quellen zu unterrichten braucht 14, Dabei ist er nicht in der-
selben vorteilhaften Lage wie der Richter des Internationalen Ge-
richtshofes, neben dem auf der Richterbank ein ,juge national®
sitzt, welcher sein Landesrecht kennt und bei dem er sich unterrich-
ten kann.

c) Meinungsverschiedenheiten bestehen hingegen dariiber, was
bei der Transformation von Vélkerrecht in Landesrecht gilt. Die
Auffassung, dafl nur vilkerrechtliche Auslegungsregeln in Betracht
kamen (Meyer-Lindenberg/von Schenck, Seidl-Hohenveldern, Stre-
bel), wird mit derselben Entschiedenheit vertreten wie die Gegen-
ansicht (Schauwmann, Scupin). Eine vermittelnde Auffassung
(Ophiils) will danach unterscheiden, welcher Zweds mit dem Ver-
trage verfolgt werde: erstrebe er eine vollige Rechtsvereinheit-
lichung, seien die vilkerrechtlichen Regeln zugrundezulegen, an-
sonsten aber landesrechtliche Regeln.

Die Begriindungen fiir die Anwendung vilkerrechtlicher Regeln
zeigen aber, dafl sie mit der Auffassung der Transformationslehre
nur schwer zu vereinbaren ist: Es wird die Gefahr betont, daf die
Gerichte andernfalls Parlamentsresolutionen, die im Zustimmungs-
verfahren angenommen wurden und die dem Willen der Vertrags-

arteien nicht entsprechen, der Auslegung zugrundelegen kdnnten
(Seidl-Hohenveldern). Das ist rein rechtspolitisch gedacht und lafic
qufier acht, dafl die Gerichte dazu ohnehin nicht berechtigt sind.

113 So Meyer-Lindenberg | von Schenck und LG Deggendorf vom 22. 2,
1960 ArchVR Bd. 9 (1961/62), S. 225 ff.; anderseits RG vom 4. 2. 1931 JW
(1932), S. 243. i _ _ |

114 Urteil des Stindigen Internationalen Gerichtshofes iiber die brasiliani-
schen Anleihen CPJI série A No. 20/21, S. 124,
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Es wird — an H. Triepel anschlieflend — versucht, auf dem Bo-
den der Transformationslehre eine Verpflichtung der nationalen
Gerichte, volkerrechtliche Auslegungsregeln zugrundezulegen, dog-
matisch zu begriinden (Strebel): Es sei zu fingieren, daff dem Trans-
formationsakt schon ,eine Auslegung® vorangegangen sei (obwohl
der Vertrag zu dieser Zeit in der Regel vilkerrechtlich noch nicht
in Kraft gewesen sein wird). Diese Auslegung werde von dem
Transformationsakt erfafit, bestimme den Inhalt des transformier-
ten Vertrages und erstarre mit ihm zur innerstaatlichen Norm.
Spiter sich entwickelnde Auslegungsregeln konnten freilich nicht
beriicksichtigt werden — auch iiber Art. 25 GG nicht. Der Vertrag
habe im innerstaatlichen Bereich, in dem er nach volkerrechtlichen
Auslegungsregeln der Zeit seiner Transformation auszulegen sei,
einen anderen Inhalt als zwischenstaatlich, wo die zur Zeit der
Auslegung mafigebenden Regeln gilten. Eine Auslegung nach den
volkerrechtlichen Auslegungsregeln, die zur Zeit des Vertrags-
schlusses bestanden und sich sehr entscheidend von den zur Zeit der
Anwendung des Vertrages geltenden unterscheiden konnen, ist also
fast ebenso unbefriedigend wie eine Auslegung nach landesrecht-
lichen Regeln. Auch sie fiihrt nicht zu einer Normenharmonie von
Volkerrecht und Landesrecht.

d) Um eine einheitliche Auslegung des Vertragsrechts in Uber-
einstimmung mit den volkerrechtlichen Verpflichtungen zu sichern,
sind in zahlreichen Staaten die Gerichte verpflichtet, Auskiinfte der
Auflenministerien iiber die Auslegung internationaler Vertrige ein-
zuholen. Darauf wird unter XXII noch einzugehen sein.

2. Wer entscheidet nach dem Recht der BRD innerstaatlich ver-
bindlich iiber die Auslegung dieser Vertrige, soweit dies nicht ver-
traglich besonders geregelt ist:

— ein volkerrechtlicher Vertrag, welcher in derselben Form ab-

geschlossen wird wie das anszulegende Abkommen selbst;

— ein lediglich von den beteiligten Regierungen abzuschlieflen-

der Vertrag;

— ein zwischenstaatliches Schiedsgericht;

— eine innerstaatliche Gerichtsinstanz¢

Wie sind diese Fragen nach den oben gekennzeichneten Lebren
zu beantwortens
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Es 1st mit Recht bemerkt worden, dafl die Frage nicht gliicklich
gestellt ist (Meyer-Lindenberg/von Schenk). Auszugehen ist davon,
dafs die deutschen Gerichte grundsitzlich zustindig sind, volker-
rechtliche Vertrige innerstaatlich verbindlich auszulegen, dafl es
aber Ausnahmen von diesem Grundsatz gibt. Wenn dann die Frage
aufgeworfen wird, ob dieselben Ausnahmen von der Zustindigkeit
der deutschen Gerichte bei einer Transformation des Vertrages wie
bei einer Vollziehung im Landesbereich bestehen oder ob es etwa
davon abhingt, welche Form des Rechtsanwendungsbefehls ge-
wihlt wird und sich danach unterschiedliche Lésungen ergeben, ist
die Verbindung zu dem Untersuchungsthema hergestellt.

Ob die deutschen Gerichte nur mit Wirkung zwischen den Par-
teien oder allgemein verbindlich entscheiden kénnen (Strebel), ist
eine interessante Spezialfrage, die hier aber nicht weiter verfolgt
werden kann.

a) Die Stellungnahmen lassen sich nach ihren Grundkonzep-
tionen in zwei Gruppen zusammenfassen:

Die eine Gruppe (Meyer-Lindenberg/von Schenck, Schau-
mann und Strebel) bejaht, daff grundsitzlich und primir die deut-
schen Gerichte iiber die Auslegung volkerrechtlicher Vertrige ent-
scheiden und dafl sie hierbei durch einen neuen Vertrag, ein Regie-
rungsabkommen oder durch die Entscheidung eines internationalen
Gerichts unter bestimmten Voraussetzungen gebunden sein kdnnen,
wobei es aber keinen Unterschied mache, ob der Vertrag transfor-
miert oder fiir vollziehbar erklirt worden sei.

Die andere Gruppe (Ophiils, Seidl-Hohenveldern) leug-
net bei Zugrundelegung der Vollzugslehre die grundsitzliche und
primire Zustindigkeit der deutschen Gerichte und nimmt eine
primire Auslegungskompetenz internationaler Gerichte oder
Schiedsgerichte und eine allenfalls subsididre Zustindigkeit der
deutschen Gerichte an. Auch durch Regierungsabkommen konnten
nach der Vollzugslehre fiir die Gerichte verbindliche Auslegungen
geschaffen werden, ohne daf! es eines staatlichen Hoheitsaktes be-
diirfe, um sie innerstaatlich verbindlich zu machen. Eines neuen
fiir vollziehbar zu erklirenden Vertrages bediirfe es daher nicht,
um eine fiir die Gerichte verbindliche Vertragsauslegung zu ver-

einbaren.
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Ein Mitglied der Kommission (Scupin) hat sich schlieflich zu den
Problemen der Auslegungskompetenz nur unter dem Gesichtspunkt
der Transformationslehre geduflert und kann daher keiner der bei-
den Gruppen zugerechnet werden. Denn soweit sie zugrundegelegt
wird, bestehen keine wesentlichen Unterschiede zwischen den bei-
den Gruppen.

b) Das Problem der innerstaatlichen Wirkung von Entscheidun-
gen internationaler Gerichte ist schon oben unter X angeschnitten
worden, allerdings nur unter dem Gesichtspunkt einer Bindung der
nationalen Gerichte an die allgemeine Judikatur des Haager Hofes
iiber den Bestand und die Auslegung allgemeiner Regeln des Vol-
kerrechts, nicht aber unter dem Gesichtspunkt der innerstaatlichen
Wirkungen des Urteils selbst.

Es ist also zu fragen, welche Wirkungen ein Urteil auf den
Rechtsbestand der von einer der Parteien des Verfahrens getroffe-
nen Mafinahmen hat, wobei hier die Wirkung auf Gerichtsurteile
der nationalen Gerichte besonders interessiert. Rechtlich macht es
aber angesichts der Judikatur des Gerichtshofes keinen Unterschied,
ob es sich statt eines Urteils um eine Mafinahme der Gesetzgebung
oder Exekutive eines Staates handelt.

Der Gerichtshof hat sich in zwei Entscheidungen ausdriicklich
dahin ausgesprochen, daf} eine landesrechtliche Mafinahme, die von
ihm im Urteil fir vélkerrechtswidrig erklirt wird, innerstaatlich
gliltig bleibe 115, Dennoch hat K. Marek 118 unlingst nachzuweisen
versucht, dafl der Gerichtshof in dem spiteren Urteil iiber den
Grénlandfall vom 5. April 1933 17 diesen Grundsatz verlassen und
die innerstaatliche Unwirksamkeit einer landesrechtlichen Norm
selbst ausgesprochen habe. Die Verfasserin rdumt zwar ein, daf} es
sich dabei um einen vereinzelten Fall handele, mifit ihm aber den-
noch grundsitzliche Bedeutung zu. Thre Argumentation hilt jedoch
einer Priifung nicht stand. In dem Verfahren handelte es sich um
die Frage, ob eine Proklamation des norwegischen Kénigs vom
10. Juli 1931 iber die Inbesitznahme des Eirik-Raudes-Landes vol-

115 CP]JI série A/B No. 49, S. 336 und — weniger unmittelbar — série A
No. 7, S. 40.

116 A.a.Q., S. 282.

117 Série A/B No. 53.
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kerrechtsgemifl war. Der Gerichtshof hat in der Tat ausgesprochen,
diese Proklamation und alle darauf folgenden norwegischen Mafi-
nahmen seien
»une infraction a UEtat juridigue existant et par conséquent sont
illégales et non valables®,

aber dabei nicht zum Ausdruck gebracht, daf} er die norwegische
Proklamation und die iibrigen Mafinahmen als rechtsunwirksam
(non wvalables) vom Standpunkt der innerstaatlichen norwegischen
Rechtsordnung aus ansehe. Solange der Gerichtshof aber nicht aus-
driicklich die innerstaatliche Rechtsunwirksamkeit einer landes-
rechtlichen Mafinahme ausspricht, darf er nur so verstanden wer-
den, daf} die Rechtsungiiltigkeit vom Standpunkt der Volkerrechts-
ordnung und ihres Organes, des Gerichtshofes, gemeint sei. Die
norwegische Regierung beugte sich dem Haager Spruch und hob die
umstrittene Proklamation auf. Damit gab sie deutlich zu erkennen,
daf} sie dem Urteil des Gerichtshofes keine innerstaatliche Wirkung
zuschrieb. Sonst hitte es dieses ausdriicklichen Widerrufs nicht be-
durft.

Der Grundsatz, dafi internationale Gerichtsinstanzen nur die
Verantwortlichkeit des unterlegenen Staates feststellen und ihm
allenfalls eine Verpflichtung zum Schadenersatz auferlegen konnen,
ist selbst bei der Definition der Befugnisse des Europiischen Men-
schenrechtsgerichtshofes befolgt worden 118, Der Ausschufl der Re-
gierungssachverstindigen legte damals Wert darauf, an den Grund-
sitzen des internationalen Rechts festzuhalten und dem Gerichtshof
weder die Befugnis zur Annullation noch zur Modifikation von
Hoheitsakten der Mitgliedstaaten einzurdumen,.

Angesichts dieser Gerichts- und Staatenpraxis ist es nicht zu ver-
treten, den internationalen Gerichtsinstanzen eine primire Aus-
legungskompetenz fiir internationale Vertrige zuzuerkennen und
den nationalen Gerichten nur eine subsidiire Kompetenz zuzu-
schreiben. Es ist hier auch auf den Grundsatz hinzuweisen, daf} die
internationalen Gerichtsinstanzen in Angelegenheiten, die auch von
nationalen Gerichten entschieden werden konnen, von den Parteien
fordern, daf sie zunichst die innerstaatlichen Rechtsmittel er-

schépfen.

118 Vgl. Art. 50 der Konvention.
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c) Die Frage der innerstaatlich bindenden Wirkung von Regie-
rungsabkommen zur Auslegung von Vertrigen (accords inter-
prétatifs) wird nicht einheitlich gesehen. Ubereinstimmung scheint
nur dariiber zu bestehen, daf} es nach der Transformationslehre nur
zulidssig wire, derartige Abkommen auf der Grundlage einer ver-
traglichen Ermichtigung und im Rahmen der der Ausiibung des
Verordnungsrechts gezogenen engen Grenzen abzuschlieflen und
daf sie dann einer Transformation in Verordnungsrecht (durch
Verkiindung) bediirfen. Nach der Meinung einiger Mitglieder
(Schaumann, Strebel) soll ein interpretierendes Regierungsabkom-
men auch nach der Vollzugslehre einer Vollzugserklirung bediit-
fen, um innerstaatlich allgemein verbindlich zu sein. Einige Mit-
glieder (Ophiils, Seidl-Hobenveldern) sind jedoch der Auffassung,
dafl derartige Auslegungsabkommen zu einem fiir vollziehbar er-
klirten Vertrage vilkerrechtlich dem Vertrage gleichwertig und
daher bereits von dem Vollzugsbefehl fiir den Vertrag umfafit
seien. Es komme nicht darauf an, ob sie sich in den engen Grenzen
hielten, welche nach Verfassungsrecht (z. B. gemif} Art. 80 GG) fiir
die Ausiibung des Verordnungsrechts gezogen seien. Eine mittlere
Linie bezieht Scupin, der die Einhaltung der Grenzen des Verord-
nungsrechts zwar verfassungsrechtlich fiir notig hilt, aber aus
pragmatischen Griinden eine freie Handhabung befiirwortet. Die
Erfiillung aller Voraussetzungen, welche die Transformationslehre
erfordere, sei praktisch unmoglich. Als ,Transformation® scheint
dabei nur der von dem Bundestag erteilte Rechtsanwendungsbefehl
angesehen zu werden, nicht aber die Verkiindung eines Regierungs-
abkommens, welche auch eine Transformationswirkung entfaltet —
nur auf einer niederen Stufe —, nimlich der des Verordnungs-
rechts.

Der Berichterstatter schlieft sich der Auffassung der ersten
Gruppe an und hilt die der zweiten Gruppe fiir unvereinbar mit
den Vorschriften des gegenwirtigen positiven deutschen Rechts.
Die Entscheidung fiir den Vollzugsbefehl anstatt fiir die Trans-
formation, die hier im Rahmen des Art. 59 GG fiir zulissig gehal-
ten wird, entbindet nicht von der Einhaltung der Vorschriften des
Grundgesetzes. Regierungsabkommen sind nur nach den entspre-
chend anzuwendenden Vorschriften des Art. 80 GG zuldssig (Art.
59 Abs. 2 Satz 2 GG), und deshalb bedarf es nicht nur einer Er-
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michtigung in dem fiir vollziehbar erklirten Vertrage bzw. im
Zustimmungsgesetz, sondern es miissen auch »Inhalt, Zweck und
Ausmall des accord interprétatif in dem Zustimmungsgesetz vor-
gezeichnet sein. Bekanntlich stellt die Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts sehr hohe Anforderungen an diese Vorschrift,
und es ist in der Tat kaum ein Auslegungsabkommen denkbar, des-
sen Inhalt und Ausmaf bei Erteilung der Ermichtigung schon be-
stimmt werden kodnnte. Dann braucht man es nimlich gar nicht.
Der Rahmen, in dem Auslegungsabkommen unter Beachtung der
verfassungsmifligen Vorschriften erlassen werden konnen, ist da-
her sehr schmal.

XVIIIL.

Was gilt fiirdie Sprachenfrage?

1. Ist auch fiir die innerstaatliche Anwendung und Auslegung
wvon Vertrigen sireng von der im Vertrage selbst getroffenen Rege-
lung auszugehens

2. Wie ist es, wenn eine der Vertragssprachen (wie z. B. im Falle
der UN-Charter das Chinesische) nur einem kleinen Kreis von
Fachgelebrten vertraut ist und jedenfalls nicht erwartet werden
kann, dafl der nationale Richter oder Verwaltungsbeamte sie be-
berrscht?

3. Darf der eigenen Sprache, falls sie eine der Vertragssprachen
ist, ein Vorzug vor anderen Sprachen eingeriumt werden?

4. Ist die eigene Sprache nicht Vertragssprache, darf der inner-
staatlichen Anwendung und Auslegung eine publizierte amtliche
Ubersetzung zugrunde gelegt werden?

Sind diese Fragen unterschiedlich zu beantworten, je nachdem,
ob man von der Transformationslebre oder von der Vollzugslebre

ansgeht?

a) Nur mit Hilfe der Sprache ist der Inhalt eines vdlkerrecht-
lichen Vertrages zu bestimmen. Soweit volkerrechtliche Vertrige
in mehreren Sprachen abgefafllt werden, ist es bereits schwierig,
einen einheitlichen Vertragsinhalt festzustellen. Bei der Anwen-
dung eines Vertrages im innerstaatlichen Bereich — vor allem wenn
die Landessprache nicht gleichzeitig eine der mafigebenden Sprachen
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des Vertrages (,Vertragssprache®) ist — gewinnt dieses Problem
einen neuen Aspekt und wird verwidkelter 119,

Auf den ersten Blick erscheint es erstaunlich, dafl die Sprachen-
frage bei der innerstaatlichen Anwendung unterschiedlich zu be-
handeln sein soll, je nachdem ob der Vertrag in Landesrecht umge-
gossen oder als solcher fiir vollziehbar erklirt wird. Denn der Ver-
trag selbst enthilt in der Regel eine Bestimmung dariiber, in wel-
chen Sprachen er abgefaflt wurde und welche dieser Sprachen —
das kdnnen eine oder mehrere sein — mafigeblich sein sollen
(»Sprachenklausel“) 129, Diese Klausel, die sich ihrem Inhalt nach
auch an die innerstaatlichen Rechtsanwendungsorgane und Rechts-
unterworfenen richtet, ist transformierbar und wird daher bei der
Transformation in Landesrecht umgewandelt. Daf sie bei einer In-
korporation auch innerstaatlich anwendbar ist, versteht sich.

119 Illustrativ — wenn auch dramatisierend — Leo Weisgerber: Vertrags-
texte als sprachliche Aufgabe — Formulierungs-, Auslegungs- und Ubersetzungs-
probleme des Siidtirol-Abkommens von 1946, Beiheft Nr. 1 zu Sprachforum,
1961. Eine niichterne systematische Darstellung der Frage (mit eingehenden
Nachweisen aus der Rechtsprechung) bietet Jean Hardy: The interpretation of
plurilingual treaties by International Courts and Tribunals. British Yearbook
Bd. 37 (1961), S. 72—155.

120~ Fehlt eine Sprachenklausel, dann kommt es darauf an, in welchen Spra-
chen der Vertragstext unterzeichnet wurde. Das waren bei den Rheinschiff-
fahrts-Akten von Mainz vom 31. 3. 1831 und von Mannheim vom 17. 10. 1868
— auf dieses Beispiel hat Bertram hingewiesen — die deutsche und franzésische
Sprache, die daher beide und gemeinsam als mafigebend anzusehen sind (vgl.
Protokoll Nr. 1 der Commission fiir die Revision der Rheinschiffahresakee,
Blaubuch hrsg. von der Zentralkommission fiir die Rheinschiffahrt, Strafburg,
1928, S. 34 und dazu H. Wassermeyer: Der Kollisionsprozefl in der Rhein-
schiffahrt, 3. Auflage, 1962, S. 28). Fir einen Vorrang der franzésischen
Sprache, den die Zentralkommission in einigen ilteren Entscheidungen sowie
auch einzelne deutsche Gerichte annahmen, fehlt eine Grundlage. Im zwischen-
staatlichen Verhiltnis mochte dieser Vorrang friiher allenfalls daraus herge-
leitet werden, dafl zur Zeit des Vertragsschlusses das Franzosische die Sprache
des diplomatischen Verkehrs war. Fiir die innerstaatliche Anwendung sind so-
wohl die deutschen Uferstaaten wie auch die Niederlande davon ausgegangen,
dafl beide sprachlichen Fassungen gleichwertig sind; denn sie haben beide Texte
als authentisch publiziert, worauf Bertram hinweist. Er kommt dennoch zu dem
Ergebnis, ,daf das Deutsche . .. jedenfalls den Charakter eines Tex tes hatte,
auf Grund dessen die deutschen Gerichte entscheiden konnten®, a. A. H. Was-
sermeyer a2.a.0. und BGH vom 14. 10. 1955 BGHZ 18, 267 ff., wo zwar der
deutsche Text zugrunde gelegt (vgl. die Zitate S. 272, 277), in Zweifelsfillen
aber auch auf den franzésischen Text zuriickgegriffen wird (S. 272 £.). H. Was-
sermeyer hilt im iibrigen die Sprachenfrage bei der Mannheimer Akte fiir aka-
demisch, da ein sachlicher Unterschied zwischen beiden Texten nicht bestehe.
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Dennoch gehen die Antworten auseinander. Unter den Mitglie-
dern der Kommission besteht fast vollige Ubereinstimmung dar-
iiber, was gelten soll, wenn der Vertrag fiir vollzichbar erklirt
wird, sie sind sich aber nicht einig dariiber, was im Falle der Trans-
formation gelten soll. Nach der Auffassung einiger Mitglieder ist
die Sprachenfrage nach den beiden Lehren grundsitzlich unter-
schiedlich zu behandeln.

b) Bei einem fiir vollziehbar erklirten Vertrage sind 1) die
vertraglichen Regelungen streng zu beachten, 2) im Rahmen des
Erreichbaren und Zumutbaren auch fiir wenig geliufige Sprachen,
darf 3) der eigenen Sprache kein Vorzug eingeriumt werden, je-
denfalls nicht, nachdem Zweifel iiber die Auslegung eingetreten
sind, und ist 4) eine publizierte amtliche Ubersetzung in die Lan-
dessprache nur hilfsweise heranzuziehen. Allenfalls wird einge-
rdumt, aus praktischen Griinden seien gewisse unerlifiliche Kon-
zessionen zu machen, oder es kdnne doch nicht verhindert werden,
dafd sie gemacht wiirden.

Die Stellungnahmen werden damit begriindet, durch die Voll-
zugserklirung verindere der Vertrag seinen Inhalt nicht (Scupin),
er sei als solcher anzuwenden (Seidl-Hobenveldern), die erwihnten
Regeln entsprichen der Sprachenklausel (Strebel), seien konsequent
(Seidl-Hohenveldern) oder theoretisch geboten (Schaumann) und
notig, um eine einheitliche Auslegung und Anwendung des Ver-
trages in den Teilnehmerstaaten zu erreichen (Ophils).

Wird der Vertrag transformiert, vertreten einige Mitglie-
der davon abweichende Auffassungen: In diesem Fall soll grund-
satzlich die Sprache des Transformationserlasses gelten (Schau-
mann) oder es darauf ankommen, in welcher sprachlichen Fassung
der Vertrag verkiindet wurde; erfolge dies nur in der e‘igenien
Sprache, so sei fiir die Rechtsanwendung — ob vdlkerrechtlich
authentisch oder nicht und unabhingig von der Sprachenregelung
im Vertrage — nur diese als Gesetz erlassene Fassung verbindlich;
nur wenn der fremdsprachliche Text mitverkiindet werde, kénne
er innerstaatlich angewandt oder doch zur Sinnermittlung heran-
gezogen werden (Strebel). Eine vermittelnde Auffassung will es
von den mit dem Vertrage verfolgten Absichten abhingen lassen,
ob die Sprachenklausel des Vertrages innerstaatlich zu befolgen sei;
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nur wenn der Vertrag auf eine strenge Rechtsvereinheitlichung hin-
ziele, sei dies zu bejahen (Ophiils).

c) Es soll hier davon abgesehen werden, die unterschiedlichen
Auffassungen im einzelnen wiederzugeben, da sie von unterschied-
lichen Voraussetzungen auszugehen scheinen. Die gestellten Fragen
sind weiter aufzufichern. Da der Berichterstatter die beziiglich
eines fiir vollziehbar erklirten Vertrages gegebenen Antworten
trotz der Einhelligkeit der geiuflerten Ansichten nicht ungepriift
hinnehmen darf, kann die Untersuchung nicht auf die Transfor-
mationslehre beschrinkt werden.

aa) Volkerrechtlich ist der Staat fiir eine integrale Be-
folgung des Vertragsinhaltes verantwortlich. Seine Pflichten er-
geben sich aus dem Vertragstext in den von diesem selbst fiir mafi-
geblich erklirten Sprachen. Sind mehrere Sprachen fiir mafigeblich
erklirt und 148t sich ein eindeutiger Sinn aus den Texten in den
verschiedenen Sprachen nicht entnehmen, dann ist der Sinn zu-
grundezulegen, der von allen Texten umfaflt wird. Das wird in der
Regel derjenige sein, welcher den Vertragspartnern eine weniger
weitgehende Verpflichtung auferlegt, es kann jedoch durch Riick-
griff auf die Sprache, in welcher die auszulegende Vertragsklausel
formuliert und ausgehandelt wurde (,, Arbeitssprache), der Nach-
weis gefiihre werden, daf unter Umstinden auch die weitergehende
Verpflichtung anzunehmen ist 121, Dieser Riickgriff auf die Arbeits-
sprache, durch den der Wille der Vertragspartner ermittelt werden
soll, ist jedoch grundsitzlich nur zulissig unter den Vertragspart-

121 Lord McNair: The Law of treaties, 1961, S. 434; J. Hardy, a.2.0,, 5.
98 mit Nachweisen. In Art. 1 der Europiischen Menschenrechtskonvention be-
steht z. B. ein Unterschied (mindestens in der Deutlichkeit) zwischen der engli-
schen (,,The High Contracting Parties shall secure . . %) und franzésischen (,re-
connaissent®) Fassung. Urspriinglich lautete die franzésische Fassung aber ,s'en-
gagent 3 reconnaitre® und wurde geindert, um eine unmittelbare innerstaatliche
Rechtsinderung herbeizufiihren. Vgl. das Schreiben von Sir David Maxwell Fyfe
vom 24. 6. 1950 an den Prisidenten des Ministerkomitees (Doc. 6 ann. 5 (a)
Ass. Cons. Doc. II (1950), S. 530). Aus der englischen Fassung darf daher nicht
hergeleitet werden, durch die Konvention solle nur eine Staatenverpflichtung
begriindet werden. Dazu K. J. Partsch: Die Entstehung der Europdischen Men-
schenrechtskonvention, ZasRV Bd. 15 (1954), S. 650 und zutreffend H. G.ol-
song: Das Rechtsschutzsystem der Europiischen Menschenrechtskonvention
(1958) S. 2; a. A. K. Doehring, a.a.0., S. 14 f., der freilich die Entstehungsge-
schichte nicht beachtet.
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nern, die an der Ausarbeitung des Vertrages beteiligt waren. Es
kann vor allem einem nach dem Abschlufl der Verhandlungen bei-
getretenen Staate nicht entgegengehalten werden, dafl der Vertrags-
text urspriinglich in einer bestimmten Sprache formuliert worden
sei, es seil denn, die Materialien iiber diese Verhandlungen seien
dem beitretenden Staat vor seinem Beitritte zuginglich gemacht
worden (Seidl-Hohenveldern).

Fiir das Verhiltnis von Staat zu Staat wiren die unter XVIII
gestellten Fragen folgendermaflen zu beantworten:

1. Es ist streng von der im Vertrage getroffenen Regelung aus-
zugehen; soweit diese Regelung keine geniigende Grundlage fir
die Entscheidung einer Zweifelsfrage hergibt, ist auf die allgemei-
nen von der Staatenpraxis und dem Haager Gerichtshof entwickel-
ten Grundsitze zuriickzugreifen;

2. Nimmt ein Staat an einem Vertrage teil, dessen Text auch in
einer wenig gelidufigen Sprache mafigebend ist, so mufl er sich dar-
iiber unterrichten, welchen Einfluff der Gebrauch dieser Sprache
auf den Vertragsinhalt hat;

3. keine Sprache geniefit einen Vorrang, falls dies im Vertrage
nicht ausdriicklich bestimmt ist;

4. eine von einem Vertragsstaat publizierte amtliche Uberset-
zung in eine Nicht-Vertragssprache ist unbeachtlich. Sie kann allen-
falls als Informationsmaterial dafiir benutzt werden, wie dieser
Staat den Vertrag auslegt.

bb) Die Mitglieder der Kommission halten diese volkerrecht-
lichen Grundsitze auf die innerstaatliche Anwendung und Aus-
Jegung eines Vertrages fiir anwendbar, wenn der Vertrag fiir voll-
ziehbar erklirt worden ist. ,Denn die vilkerrechtliche Auslegung
muf eine einheitliche sein® (Ophiils). Es bleibt aber zu priifen, ob
der Vollzugsbefehl auf die innerstaatliche Anwendbarkeit der vol-
kerrechtlich geltenden Regeln Einflufl nehmen kann.

Die innerstaatlichen Organe, welche den Rechtsanwendungsbe-
fehl erteilen und die Verkiindung vornehmen, kénnen dabei nim-
lich unterschiedlich verfahren. Der Staat hat zwar vélkerrechtlich
dafiir einzustehen, dafl er den Vertrag in vollem Umfange erfiillt,
wobei sich der volle Umfang der Verpflichtungen aus dem Text in
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den Vertragssprachen ergibt, er ist aber deswegen nicht verpflich-
tet, seinen Rechtsanwendungsbefehl auf alle Vertragssprachen zu
erstrecken, sondern kann z.B. anordnen, dafl fiir die innerstaat-
liche Anwendung und Auslegung nur die Landessprache mafigebend
sei. Dies diirfte selbst dann gelten, wenn die Landessprache nicht
zu den Vertragssprachen gehdrt. Fiir diese Entscheidung mag es
erheblich sein, in welchem Umfange der Vertrag eine Rechtsver-
einheitlichung anstrebt (Opbhiils), in welchem Umfange der Staat
diese Rechtsvereinheitlichung durchzufithren fiir notig hilt und
schliefilich auch, welche Staatsorgane mit der Anwendung des Ver-
trages betraut sind (das sieht bei Ministerialbehérden z. B. ganz
anders aus als bei Ortsbehorden). Der Staat, der fiir die innerstaat-
liche Anwendung nur seine Landessprache zu benutzen gebietet,
haftet fiir die sich aus diesem Vorgehen ergebenden Mingel der
Vertragserfiillung den anderen Vertragspartnern gegeniiber. Diese
konnten aber nicht von ihm verlangen, daf} er den Rechtsanwen-
dungsbefehl auf alle Vertragssprachen erstreckt.

Bei diesem Vorgehen, welches an sich nicht volkerrechtswidrig
ware, wiirde der innerstaatlichen Anwendung ein anderer Ver-
tragsinhalt zugrunde gelegt als der volkerrechtlich mafgebliche.
Die Sprachenklausel wiirde aufer Kraft gesetzt und der Ermitt-
lung des gemeinsamen Willens der Parteien, der unter Umstinden
nur aus einem Vergleich simtlicher Fassungen in allen Vertrags-
sprachen ermittelt werden kann, die Grundlage entzogen. Wird
lediglich eine Ubersetzung in die nicht zu den Vertragssprachen ge-
horende Landessprache fiir mafigeblich erkldrt, so wiirde inner-
staatlich sogar ein Text angewandt, der nicht die Zustimmung der
Vertragspartner gefunden hat.

Nach der Transformationslehre ist das deswegen nicht anstoflig,
da der Geltungsgrund des in Landesrecht transformierten Ver-
trages im Landesrecht liegt und dessen Autoritit auch diese Ande-
rung — wie andere mit der Transformation verbundene — zu tra-
gen vermag. Mit der Vollzugslehre, die auf dem Gedanken der un-
verinderten Ubernahme des vilkerrechtlich giiltigen Vertragsinhal-
tes unter Wahrung der Normenharmonie beruht und die voraus-
setzt, daf} keine Abinderung des Vertragsinhaltes durch den Voll-
zugsbefehl erfolgt, wire dieses Vorgehen jedoch nicht vereinbar.
Sollte ein Staat, welcher an sich vilkerrechtliche Vertrige nach der
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Vollzugslehre inkorporiert, in einem Einzelfall so vorgehen, wie
das hier geschildert wurde, dann hitte der von ihm gegebene
Rechtsanwendungsbefehl nicht den Charakter eines Vollzugsbe-
fehls, sondern einer Transformation.

cc) Mit dem Rechtsanwendungsbefehl ist die Verkiindung
des Vertrages verbunden. In der Regel wird der Vertrag in allen
mafigebenden Vertragssprachen verkiindet, davon kann aber auch
abgewichen werden. Ist die Landessprache nicht Vertragssprache,
so wird eine Ubersetzung in die Landessprache beigefiigt und mit-
verlkiindet. Es kommt auch vor, daff internationale Vertrdge nur in
einer Ubersetzung in die Landessprache verkiindet werden 122,

Scheidet der Vertragstext in ciner nicht verkiindeten sprachlichen
Fassung fiir die innerstaatliche Anwendung aus? Nach der Trans-
formationslehre kann das jedenfalls dann vertreten werden, wenn
der Transformationsbefehl durch ein Gesetz erteilt wird (wie nach
Art. 59 II GG), welches der Verkiindung bedarf. Werden nicht
alle mafigebenden sprachlichen Fassungen verkiindet, dann kann
darin der Befehl gesechen werden, der innerstaatlichen Anwendung
aur die verkiindeten Fassungen zugrundezulegen. Darin liegt eine
A nderung des Vertragsinhaltes, die aber nach der Transformations-
lehre nicht anstoflig ist.

Nach der Vollzugslehre kann die Frage nicht einfach mit dem
Hinweis darauf entschieden werden, es sei die vertragliche Spra-
chenklausel anzuwenden. Denn auch die Sprachenklausel muf} von
dem Rechtsanwendungsbefehl gedeckt sein. Wenn die Verkiindung
cines mafigebenden Vertragstextes unterbleibt, kdnnte darin eben-
falls ein Ausschlufl dieses nicht verkiindeten Textes von dem
Rechtsanwendungsbefehl liegen, der dann auf die verkiindeten
sprachlichen Fassungen beschrinkt wire.

Der Berichterstatter neigt dazu, das zu verneinen. Die Geltungs-
kraft des Vertrages beruht auf Vélkerrecht. Der staatliche Voll-
zugsbefehl hat nur die Aufgabe, einen zwischenstaatlich vereinbar-

ten Vertragsinhalt im Landesbereich vollziehbar zu machen; er

122 7Z. B. die Europiische Menschenrechtskonvention im Saarland gemifl
Gesetz vom 13. 6. 1952 Amtsblatt des Saarlandes, 8. 641. Auch dem Landtag
war nur die Ubersetzung vorgelegt worden. LT Drucks. Abt, II Nr.932 I vom

3.6.52.
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kann ihn nicht dndern, ohne seinen Charakter als Vollzugsbefehl
zu verlieren, und es kann erst recht nicht unterstellt werden, daf
der Vertragsinhalt stillschweigend dadurch geindert werde, dafl
ein mafgeblicher Text nicht verkiindet wird.

Dieses Ergebnis fiihrt dazu, daf} innerstaatlich Recht gilte, das
einer Verkiindung ermangelt, dhnlich wie bei den allgemeinen Re-
geln des Vélkerrechts. Das Rechtsanwendungsorgan wird sich daher
die notwendige Kenntnis von dem nicht publizierten Text ver-
schaffen miissen, dhnlich wie in dem Fall, daf es einen vélkerrecht-
lichen Vertrag anwendet, an dem der Staat, dessen Organ es ist,
nicht beteiligt ist. Es braucht hier nicht erdrtert zu werden, wel-
chen Umfang diese Informationspflicht hat und auf welche Weise
sie erfiillt werden kann.

dd) Tst der Vertrag in allen Vertragssprachen verkiindet und
gehdrt zu ihnen auch die Landessprache, dann ist nach beiden Leh-
ren die Sprachenklausel des Vertrages anzuwenden (Meyer-Linden-
berg/von Schenck, Seidl-Hobenveldern, Scupin). Fiir eine Abwi-
gung, in welchem Umfang der Vertrag eine Rechtsvereinheitlichung
herbeifithren will (so Ophiils), ist kein Raum. Sie wiirde den Rich-
ter lberfordern und zu einer bedenklichen Rechtsunsicherheit
fiihren.

Hier wird freilich eingewandt, es sei nach der Transformations-
lehre grundsitzlich nicht anzunehmen, daf die vertragliche Rege-
lung zugrundezulegen sei (Schaumann); der Vertrag werde in der
eigenen Sprache als Gesetz erlassen und mitverkiindete fremd-
sprachige Fassungen kénnten jedenfalls dann innerstaatlich nicht
Gesetzeskraft erlangen, wenn eine innerstaatliche (geschriebene
oder ungeschriebene) Verfassungsnorm bestehe, dafi Recht nur in
der Landessprache gesetzt werden diirfe. Die in der Landessprache
Gesetz gewordene Sprachenklausel gebiete im Zweifel — vorbe-
haltlich abweichender Regelungen oder Rechtstraditionen — aber,
die fremdsprachigen Texte zur Sinnermittlung des Vertragsinhaltes
heranzuziehen (Strebel). Bei den Beratungen wurde eine dhnliche
Auffassung fiir das deutsche Recht vertreten: nach der Transfor-
mationslehre sei der Inhalt des Vertrages deutsches Gesetz gewor-
den, fiir deutsche Gesetze sei aber die deutsche Sprache vorge-
schrieben, so dafl fiir die innerstaatliche Anwendung auch die deut-
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sche Sprache primir (oder mindestens auch) maRgebend sein
miisse. Sie wurde aber spiter aufgegeben.

Die Argumentation geht davon aus, der allgemeine Grundsatz,
dafd fiir Landesrecht die Landessprache gelte, lasse keine Ausnah-
men zu. Das kann aber fiir Staaten, in denen fremdsprachige Texte
mitverkiindet zu werden pflegen, nicht angenommen werden. Viel-
mehr diirfte eine in Landesrecht transformierte vertragliche Spra-
chenklausel den allgemeinen Grundsatz aufler Kraft zu setzen in
der Lage sein. Es diirfte auch keine Rolle spielen, in welcher Sprache
die Sprachenklausel ,Gesetz“ wird. Der Berichterstatter hilt daran
fest, dafl sie in allen verkiindeten sprachlichen Fassungen ,Gesetz“
wird. Aber auch wer die Auffassung vertritt, sie sei nur in der
Landessprache Landesrecht geworden (Strebel), miifite sic anwen-
den, d. h. den nach dem Vertrage mafigeblichen und verkiindeten
sprachlichen Fassungen die Bedeutung einriumen, welche die Spra-
chenklausel ihnen zuschreibt, und kann sich nicht damit begniigen,
diese lediglich zur Sinnermittlung mitheranzuziehen.

Mit einigen Kommissionsmitgliedern sieht der Berichterstatter
also keinen Unterschied zwischen den beiden Lehren, soweit die
Vertragstexte in allen mafigebenden Sprachen verkiindet und da-
mit zum Bestandteil des Landesrechts gemacht worden sind: auch
nach der Transformationslehre ist dann die im Vertrage enthaltene
Regelung zugrundezulegen. Denn er vermag die Auffassung nicht
zu teilen, dafl Bestandteil des Landesrechts nur Texte in der Lan-
dessprache sein konnen.

ee) Fiir das Problem der wenig geldufigen Sprachen,
das nur aktuell ist, wenn man grundsitzlich von der Sprachenklau-
sel im Vertrage ausgeht, gilt zunichst vilkerrechtlich nichts anderes
als fiir andere fremdsprachige Texte: Der Vertragsstaat ist fiir eine
integrale Befolgung des vélkerrechtlichen Vertragsinhaltes verant-
wortlich (Strebel); nach der Vollzugslehre mufl auch auf den Text
in einer wenig gelidufigen Sprache zuriickgegriffen werden. Nur
Staaten, die der Transformationslehre folgen, kénnen davon ab-
sehen. Sie werden freilich bei bilateralen Vertrigen aber schon aus
Griinden der Courtoisie auch die Fassung in einer wenig geldufigen
Sprache verkiinden, zumal wenn auf der Vertragsurkunde die Be-
vollmichtigten der Vertragsstaaten nur jeweils den Text in ihrer
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Landessprache unterzeichnet haben. In der Tat finden sich im
Reichs- und Bundesgesetzblatt laufend Publikationen in wenig ge-
laufigen Schriftzeichen, und das widerlegt die Behauptung, wenig
geldufige Texte wiirden in Staaten, deren Praxis dem Transfor-
mationsprinzip folgt, grundsitzlich nicht verkiindet (Strebel). Im
allgemeinen plddieren die Mitglieder fiir eine gewisse Liberalitit
bei der innerstaatlichen Anwendung von Texten in einer wenig
geldufigen Sprache — und zwar nach beiden Lehren. Nur wenn
der Text in einer wenig geldufigen Sprache eine Rechtsfrage von
hoher Bedeutung aufwerfe, miifiten die Rechtsanwendungsorgane
sprachwissenschaftliche Gutachten einholen (Scupin).

ff) Die Sprachenfrage soll aber nach den beiden Lehren insofern
unterschiedlich zu beantworten sein, als die Sprachenklausel des
Vertrages nach der Transformationslehre wortlich zu beachten sei,
wihrend nur die Vollzugslehre die Mdglichkeit erdffne, auf die Ar-
beitssprache zuriickzugreifen, in welcher der Text entstand (Seidl-
Hobenveldern). Eine wértliche Beachtung der Klausel, daff der
Vertrag in chinesischer und englischer Sprache mafigebend sei,
schliefit jedoch nicht aus, dafl Abweichungen zwischen den beiden
Texten auftauchen und entschieden werden mufl, welcher Text zu-
grunde zu legen ist. Die dafiir entwickelten vélkerrechtlichen Re-
geln — wozu auch der Riickgriff auf die Arbeitssprache gehdrt —
kénnen nur dann unberiicksichtigt bleiben, wenn man der Auffas-
sung ist, ein transformierter Vertrag sei ausschliefSlich nach landes-
rechtlichen Regeln auszulegen, was auch Seidl-Hohenveldern nicht
annimmt.

gg) Es ist oben bb) dargelegt worden, daf ein Transformations-
erlafl — im Gegensatz zum Vollzugsbefehl — der Landessprache
dadurch einen Vorrang einzuriumen vermag, dafl er sie zur einzig
mafigebenden erklirt, selbst wenn sie nicht Vertragssprache ist. Ein
Vollzugsbefehl ist dazu hingegen nicht in der Lage, auch dann
nicht, wenn die Landessprache auch Vertragssprache ist.

d) Hier ist nun aber nicht nur nach einem absoluten rechtlichen
Vorrang des Vertragstextes in der Landessprache gefragt, sondern
nach einem Vorzug dieses Textes vor den Fassungen in anderen
Sprachen schlechthin, Der Vorsitzende der Kommission hat auf die
tatsichlichen Schwierigkeiten, die einer gleichwertigen Behandlung
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aller Texte durch nationale Gerichte entgegenstehen, hingewiesen
und die Auffassung vertreten, wenn die Landessprache zu den Ver-
tragssprachen gehore, sei nach seiner Auffassung nur diese ,der
richterlichen Entscheidung zugrunde zu legen®, wenn eine dahin-
gehende gewohnheitsrechtliche Ubung auch noch nicht nachweisbar
sei. Die Staaten brauchten ,m. E. bis zur verbindlichen Interpreta-
tion der Vertragstexte durch eine volkerrechtliche Schiedsinstanz
oder durch ein Abkommen innerhalb dereigenen Rechts-
ordnung nur die Landessprache zu verwenden®. Die derart her-
beigefiihrte mafigebliche Auslegung gelte auch nur fiir die Zukunft
und wirke fiir die Vergangenheit nicht als Haftungsgrund 123,

Es besteht Ubereinstimmung zwischen den Kommissionsmitglie-
dern dariiber, daf} es als solches kein volkerrechtliches Delikt dar-
stellt, wenn der nationale Richter bei der Anwendung und Ausle-
gung eines mehrsprachigen internationalen Vertrages zunichst von
der Fassung in der auch mafigeblichen Landessprache ausgehe und
ihr also tatsichlich einen Vorzug einrdume. Das sei praktisch gar
nicht zu vermeiden. Freilich kann sich der Staat — nach der Auf-
fassung des Berichterstatters — doch nicht auf ein Recht hierzu be-
rufen, um eine fehlerhafte Auslegung durch seine Organe zu recht-
fertigen. Er bleibt dafiir verantwortlich, daff der vereinbarte Ver-
tragsinhalt auch innerstaatlich verwirklicht wird 124,

Die anderen mafigeblichen Vertragstexte miissen von den staat-
lichen Rechtsanwendungsorganen herangezogen werden, sobald sich
Zweifelsfragen ergeben (Meyer-Lindenberg / von Schenck). ,Vom
vilkerrechtlichen Standpunkt bleibt der Vertragsstaat fiir integrale
Befolgung des volkerrechtlich mafigeblichen Vertragsinhalts unter
Beriicksichtigung aller authentischen Vertragssprachen verantwort-
lich und hat die Anwendung in dafiir jeweils geeigneter Weise zu
steuern® (Strebel) 125,

Das bedeutet aber, daff die innerstaatlichen Rechtsanwendungs-
organe — insbesondere die Gerichte — im Falle einer Divergenz
zwischen dem Text in der Landessprache und in den anderen au-
thentischen Vertragssprachen nicht darauf warten diirfen, daf} eine

123 H. Mosler, a.a.0., S. 30.

124 Ubereinstimmend J. Hardy, a.a.0., S. 112 f,, 152,

125 Vgl. auch die Nachweise im Rechtsvergleichenden Berichr, S. 121,
Anm. 33 f.
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volkerrechtliche Schiedsinstanz oder ein Abkommen den Vertrags-
inhalt klarstellt. Sie haben vielmehr auf simtliche mafigeblichen
Sprachen zuriickzugreifen, sobald in irgendeiner Form Zweifel dar-
an auftauchen, ob der Text in der Landessprache den Vertragsin-
halt zutreffend wiedergibt. Diese Zweifel konnen von einer Partei
des Vertrages vorgebracht werden, sie kénnen aber auch in anderen
Verfahren vor staatlichen oder internationalen Gerichten oder auch
in der wissenschaftlichen Literatur — auch des Auslandes — ge-
duflert worden sein. Dieser Auffassung hat sich die Mehrheit der
Kommission bei ihren Beratungen angeschlossen.

XIX.

Was gilt im Falle einer Anderun g des Vertrages?

1. Bedarf jede Anderung oder Erginzung eines Vertrages ohne
Riicksicht auf ibven materiellen Gebalt zur innerstaatlichen Ver-
bindlichkeit der Mitwirkung des Staatsorganes, welches zur Vor-
nabme des Hobeitsalktes zustdandig ist, anf Grund dessen der Ver-
trag innerstaatlich verbindlich wurde?

2. Oder ist das nur binsichtlich der Vertragsteile zu bejaben,
deren materieller Gehalt eine Mitwirkung dieses Organes erfordert?

Die beiden Fragen gehen davon aus, daf} ein friiher geschlossener
Vertrag durch einen neuen Vertrag geindert oder ergidnzt wird. Die
Verbindung zwischen den beiden Vertriagen kann sich aus der Be-
zeichnung des spiteren Vertrages (,,Zusatzprotokoll zum ...%) oder
auch daraus ergeben, daf} in ihm vereinbart wird, gewisse Klauseln
des frither geschlossenen Vertrages seien anders zu fassen oder es
seien diesem neue Klauseln hinzuzusetzen. Der neue Vertrag
braucht aber den Wortlaut des alten Vertrages nicht zu andern,
sondern es ist auch der Fall zu beriicksichtigen, daf} lediglich verein-
bart wird, an Stelle des frither Vereinbarten solle nun etwas an-
deres (oder zusitzliches) gelten.

Sicher ist es richtig, daf die gestellten Fragen aus dem jeweiligen
innerstaatlichen Recht zu beantworten sind (Strebel). Damit ist
aber noch keine Antwort darauf gegeben, was zu gelten hat, wenn
dieses (wie das gegenwirtige deutsche Recht) schweigt. Dann kén-
nen die Fragen unterschiedlich zu beantworten sein, je nachdem
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welche rechtliche Bedeutung dem staatlichen Rechtsanwendungs-
befehl (Transformations- oder Vollzugsbefehl) zugeschrieben wird.

Awuszugehen ist davon, dafl die Erteilung eines Rechtsanwen-

dungsbefehles in dieser oder jener Form nicht die Wirkung hat, daf§
er eine innerstaatliche Anwendung des Vertrages auf unbegrenzte
Dauer gebietet und dafl er auf jeden Fall nur in derselben Form
wieder zuriickgenommen werden kann, in der er erteilt wurde 126,
Das gegenwirtige deutsche Recht kennt eine Kiindigung zustim-
mungsbediirftiger Vertrige durch die zur auflenpolitischen Vertre-
tung zustindigen Staatsorgane ohne Zustimmung der gesetzgeben-
den Organe, welche auch den Rechtsanwendungsbefehl aufhebt. In
den Niederlanden ist das allerdings anders. Da ist es aber in Art. 64
der Verfassung ausdriicklich bestimmt. Der fiir einen fritheren Ver-
trag in bestimmter Form und unter bestimmten Modalitdten vor-
genommene Rechtsanwendungsbefehl hat daher nicht die formale
“Wirkung, daf} jede beliebige Anderung einer Klausel des Vertrages
ohne Riidksicht auf ihren Inhalt in derselben Weise innerstaatlich
fiir anwendbar erklirt werden miifite, in der das bei dem ur-
spriinglichen Vertrage geschehen war. Anderseits erlaubt aber auch
z. B. der Abschlufl eines Regierungsabkommens nicht dessen be-
liebige »Erginzung“ durch Bestimmungen, die ihrem Inhalt nach
nur auf der Grundlage eines Zustimmungsgesetzes erlassen werden
diirfen, durch ein neues Regierungsabkommen. Die von Scupin ge-
suflerten Befiirchtungen, durch eine solche ,Erginzung* konne die
Regierung Zustindigkeiten an sich ziehen, die ihr an sich nicht zu-
stehen, sind also unbegriindet.

Nun hat aber das Zustimmungsgesetz eine Doppelwirkung:
einerseits schafft die Zustimmung der gesetzgebenden K&rperschaf-
cen die verfassungsrechtliche Voraussetzung fiir die Ratifikation
des Vertrages durch das Staatsoberhaupt. Sie bezieht sich auf den
gesamten Vertrag in der den gesetzgebenden Korperschaften
vorgelegten Form und nicht nur auf diejenigen Bestandteile, die —
fiir sich betrachtet — entweder unter dem Gesichtspunkt, daff Ge-
genstinde der Gesetzgebung oder daf} politische Beziehungen gere-
gelt wiirden, zustimmungsbediirftig wiren. Es wird die Auffassung
vertreten, es diirfe kein Unterschied zwischen den einzelnen Be-

126 Niheres dazu unter XX.
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standteilen des Vertrages gemacht werden, ,weil die Zustimmung
der gesetzgebenden Korperschaften nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG
sich auf den gesamten Vertrag und nicht nur auf einzelne Ver-
tragsbestandteile bezieht”. Mdoglicherweise sei gerade die Fassung
solcher Bestimmungen des Vertrages, die ihrer Natur nach keines
innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehles bediirften, und z. B. die
Ziele des Vertrages betrifen, von wesentlicher Bedeutung fiir die
Zustimmung des Parlaments gewesen. Die Grundlage dieser Zu-
stimmung diirfe daher von der Regierung nicht nachtriglich da-
durch verschoben werden, dafl einzelne Bestandteile des Vertrages
ohne Beteiligung der gesetzgebenden Kérperschaften geindert wiir-
den (Meyer-Lindenberg | won Schenck). Soweit dabei Vertragsbe-
summungen ins Auge gefaflt werden, welche die politischen Be-
ziechungen regeln— wie das genannte Beispicl der Bestimmungen,
welche die Ziele des Vertrages betreffen —, ist dem zuzustimmen.
Anders kann die Lage aber bei Bestimmungen angesehen werden,
die weder die politischen Beziehungen noch Gegenstinde der Ge-
setzgebung regeln und die in einen Vertrag aufgenommen wurden,
der ausschlieflich unter dem Gesichtspunkte zustimmungsbediirftig
ist, dafl andere Bestimmungen des Vertrages sich auf Gegenstinde
der Gesetzgebung beziehen. Hinsichtlich dieser Bestimmungen kann
es fiir die Frage der Abinderbarkeit darauf ankommen, in welchem
Sinne der innerstaatliche Rechtsanwendungsbefeh]l — die zweite
Wirkung des Zustimmungsgesetzes — gedeutet wird.

Wird er als Transformationserlafl verstanden, dann
kommt es nicht darauf an, in welcher Weise die geinderten oder
erweiterten Gebote in einem synallagmatischen Verhiltnisse zu an-
deren Vertragsbestimmungen stehen; denn dieses ist durch den
Transformationserlafl durchschnitten. Entscheidend ist vielmehr, ob
zwischen transformierbaren und nicht transformierbaren Bestand-
teilen des Vertrages unterschieden werden darf 127.

127 Siehe oben S. 105 ff. Klein bezeichnet es als fraglich, ob es transformier-
bare und nichttransformierbare Teile von Vertrigen gibe. Auch Seidl-Hoben-
veldern hilt die Unterscheidung nicht fiir vollziehbar, er ist im iibrigen der
Auffassung, der Grundsatz der GesetzmifBigkeit der Verwaltung gebiete, , jede
Anderung eines Vertrages nach demselben Verfahren vorzunehmen, nach dem
der urspriingliche Vertrag geschlossen wurde®. Dabei bezieht er sich nicht auf
den Vertragsschlufl im zwischenstaatlichen Bereich, sondern auf die Erteilung
des Rechtsanwendungsbefehls.
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Wird dies bejaht, dann kann folgerichtig ein neuer Transforma-
tionserlafl nur dann als notwendig angesehen werden, wenn der
neue Vertrag einer Transformation fihige und bediirftige Gebote
enthilt (so Schaumann, a. A. Meyer-Lindenberg / von Schenck,
O phiils, Scupin).

Die Staatspraxis in der Bundesrepublik folgt freilich dieser Kon-
sequenz aus der Transformationslehre nicht, Die Frage sei zwar
noch nicht einhellig und einmiitig geklirt, doch gehe die iiberwie-
gende Auffassung der Praxis dahin, daff Anderungen eines Ver-
trages, der mit Zustimmung der gesetzgebenden Korperschaften
ges‘c]hlossen sel, ohne Riicksicht auf ihre materielle Bedeutung der
Zustimmung der gesetzgebenden Korperschaften bediirften, sofern
der Vertrag nicht etwa bereits in seiner urspriinglichen Fassung eine
hinreichend spezifizierte Anderungsklausel enthalte (Meyer-Lin-
denberg | von Schenck).

Wird der staatliche Rechtsanwendungsbefehl hingegen als Voll-
zugsbefehl gedeutet, dann kénnen die dem Vertrag neu einge-
fiigten oder hinzugesetzten Elemente nicht isoliert gesechen werden.
Sie sind zwar Gegenstand eines neuen Vertrages, der jedoch den
alten Vertrag entweder in seinem Wortlaut oder in seinem Inhalt
gindert und damit Elemente in diesen hineintrigt, die fiir seine An-
wendung und Auslegung zu beriicksichtigen sind. Denn durch den
vollzugsbefehl wird das synallagmatische Verhiltnis, in dem die
vertragsgebote zu anderen Geboten des Vertrages stehen, nicht ge-
15st. Es wire mit dem Grundsatz, dafl das fiir vollziehbar erklirte
Vertragswerk eine Einheit bildet, in die auch die neuen Elemente
aufgenommen werden sollen, vollends unvereinbar, wenn nun die
peuen Vertragselemente wegen ihres materiellen Inhaltes im Ver-
hiltnis zum Landesrecht in eine andere Rangstufe eingeordnet wiir-
den als der urspriingliche Vertrag, indem z. B. die Anderung oder
Erginzung des Vertragsinhaltes im Wege eines Regierungsabkom-
mens erfolgte, dessen Gebote innerstaatlich nur die Qualitit von
erordnungsrecht hiitten, wihrend der urspriingliche Vertrag Ge-
setzesrang genosse.

Mit Riicksicht auf die Erhaltung der Einheit des Vertragswerkes
miifiten daher Anderungen und Erginzungen des Vertrages von
denselben Staatsorganen und in demselben Verfahren fiir vollzieh-
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bar erklirt werden wie der urspriingliche Vertrag, und eine Aus-
nahme kénnte allenfalls fiir geringfiigige Erginzungen angenom-
men werden, welche die bisherigen Vertragsverpflichtungen ]?eStE=
hen lassen und ihnen nur solche hinzufiigen, die ihrem materiellen
Inhalt nach lediglich eines Vollzugsbefehles niederen Ranges ]?‘e-
diirften, um innerstaatlich vollziehbar zu sein (so auch Meyer-Lin-
denberg/von Schenck). Hingegen kann nicht angenommen werden,
dafl ein neuer Vollzugsbefehl derselben Organe, Wel‘c‘:he C.ieﬂ ur-
springlichen Vertrag fiir vollziehbar erklirten, nur nétig sei, wenn
die Vertragsinderungen ,den urspriinglichen Sinn des Vertrages
villig umgestalten® (so Scupin).

3. Gilt das auch, wenn in dem Vertrag selbst eine Revisions-
klausel enthalten und ein erleichtertes Verfahren fiir die Vertrags-
revision vereinbart ist?

Der Fall ist nicht theoretisch, sondern derartige Revisionsk]@u—
seln finden sich in Art. 108 der UN-Charter und in einer Reihe
anderer Statuten von Internationalen Organisationen %, Di; :A“‘S‘
fiihrungen beziehen sich daher nur auf ein erleichtertes Revisions-
verfahren in Internationalen Organisationen.

Es ist nun zunichst die Frage aufgeworfen worden, ob es ver-
fassungsrechtlich tiberhaupt zulissig sei, eine derartige Rev1s§0ns—
klausel zu vereinbaren, nach der eine Vertragsinderung von emnem
Teil der Vertragsstaaten mit Wirkung fiir alle anderen beschlossen
werden kann. Diese Frage kann nur fiir jede einzelne Verfassungs-
ordnung gesondert beantwortet werden; die Antwort diirfte aber
wohl kaum davon abhingig sein, ob der urspriingliche Vertrag
transformiert oder fiir vollziehbar erklirt worden ist (so aber
Schaumann). Das Verfassungsrecht der Bundesrepublik erkldrt so-
gar eine Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen an Inter-
nationale Organisationen in Art. 24 GG fijr zulissig und sieht vor,
dafl dieser durch ein einfaches Gesetz zugestimmt werden kam’m.
Angesichts dessen diirften die verfassungsrechtlichen Bedenken, dfe
geauflert wurden (Serdl-Hohenveldern), kaum berechtigt sein. Die
Bundesrepublik kann derartige Klauseln vereinbaren.

128 Nachweise bei Lord McNair, 2.2.0., 8. 535, Anm. 1 und 2.
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Es bleibt aber zu kliren, in welcher Weise die auf Grund der
Revisionsklausel volkerrechtlich in Kraft getretenen Vertragsge-
bote innerstaatlich anwendbar werden.

Von einem Mitglied der Kommission (Scupin) 12 wird darauf
hingewiesen, die Revisionsklausel ermichtige die Regierung nur
zu solchen Anderungen des Vertragsinhaltes, die durch ein Ver-
waltungsabkommen vorgenommen werden kénnten. Es seien also
die verfassungsmifiigen Grenzen des Verordnungsrechts einzuhal-
ten. Alle dariiber hinausgehenden Vertragsinderungen bediirften
eines neuen staatlichen Rechtsanwendungsbefehles auf der Grund-
lage einer parlamentarischen Zustimmung. Damit wiirde die Revi-
sionsklausel weitgehend unwirksam werden; denn es ist kaum eine
substantielle Revision vertraglicher Verpflichtungen denkbar, deren
Inhalt und Umfang bei Vereinbarung der Revisionsklausel schon
iiberschaubar wire. Die Revisionsklausel hat vielmehr den Sinn,
einer nicht vorhersehbaren Anderung der sozialen Verhiltnisse
Rechnung zu tragen und ihre Beriicksichtigung von einer inner-
staatlichen Willensiuflerung unabhingig zu machen. Wenn man
davon ausgeht, daff Verfassungsvorschriften moglichst volker-
rechtskonform auszulegen sind, so dafl moglichst keine Divergenz
zwischen dem volkerrechtlich und landesrechtlich Gebotenen ent-
steht, dann miifite die Ermichtigung zur Ubertragung von Hoheits-
rechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen auch so verstanden
werden, dafl diese Ubertragung nicht an die Grenzen gebunden ist,
die fiir die Ausiibung des Verordnungsrechts durch die Regierung
aufgerichtet sind. Ist die Rechtsetzungsbefugnis auf eine derartige
zwischenstaatliche Einrichtung iibertragen, dann koénnte sie von
dieser auch mit unmittelbarer Wirkung gegeniiber den Rechtsan-
wendungsorganen und Rechtsunterworfenen der Mitgliedstaaten
ausgeiibt werden. Begniigt sich die zwischenstaatliche Einrichtung
aber damit, eine volkerrechtliche Verpflichtung zu schaffen, deren
innerstaatliche Anwendbarkeit von einem staatlichen Rechtsanwen-
dungsbefehl abhingt, dann muf} die Exekutive dieses Staates als
ermichtigt angesehen werden, den staatlichen Rechtsanwendungs-
befehl auch dann zu geben, wenn sie dies innerstaatlich im Wege
des Verordnungsrechtes nicht vermag. Diese Folgerung fuflt nicht

129 In Ubereinstimmung mit Th. Maunz, 2.a.0., Randnr. 35 zu Art. 59 GG.
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nur auf einem Schlusse @ fortiori ad minorem, sondern auch auf der
Erwigung, dafl in diesem Falle weder dem staatlichen Parlament
noch der Regierung eine substantielle Entscheidungsbefugnis ver-
bleibt. Durch die Zustimmung zur Revisionsklausel hat sich das
staatliche Parlament den in Zukunft zu fassenden Beschliissen des
Organs der Internationalen Organisation unterworfen. Es mufl sie
also, nachdem sie gefalt worden sind, hinnehmen. Ein Gestaltungs-
spielraum verbleibt dem Parlament nicht mehr. Unter diesen Um-
stinden ist es nicht einzusehen, warum es eines neuen Parlaments-
aktes bediirfen sollte, um die Entscheidung innerstaatlich fiir ver-
bindlich zu erkliren. Dazu sollte deshalb die Regierung in der Lage
sein, da es sich nur um die Nachpriifung handelt, ob der Ande-
rungsbeschluf sich im Rahmen der Revisionsklausel hilt und keine
dariiber hinausgehende eigene Willensentscheidung zu treffen ist
(iibereinstimmend Meyer-Lindenberg/von Schenck).

XX.

Was gilt fiir den Fall der Beendigung eines vélkerrechtlichen
Vertragess

1. Bewirkt die Aufhebung der volkerrechtlichen Verpflichtung
— infolge einer Kiindigung oder anderer Beendigungsgriinde —
automatisch, dafl sie auch innerstaatlich nicht mebr anwendbar
ist? Oder bedarf es eines actus contrarius der Staatsorgane, die
mitzuwirken hatten, um den Vertrag zum Bestandteil des Landes-
rechts zn machen?

2. Wie ist im Falle eines automatischen Auferkrafttretens eines
volkerrechtlichen Vertrages durch faktische Nichtanwendung oder
aus anderen Griinden zu verfabren? Miifite in diesem Falle die
interne Anwendung des Vertrages nicht formell beendet werden?
Etwa durch eine Erklirung des zur vilkerrechtlichen Vertretung
zustindigen Staatsorganes gegeniiber dem gesetzgebenden Organt
Oder durch einen actus contrarius der Gesetzgebungsorgane selbst?

Die Mitglieder der Kommission haben die Fragen iibereinstim-
mend dahin beantwortet, daf} ein innerstaatlich fiir vollzieh-
bar erklirter Vertrag mit dem Wegfalle der volkerrechtlichen
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Verpflichtungen auch innerstaatlich nicht mehr angewandt werden
kann und dafl es keines actus contrarius bediirfe, um diese Wirkung
herbeizufiihren, sondern allenfalls im Interesse der Rechtssicher-
heit eine Bekanntgabe zweckmifig sei. ‘

Hingegen entfalle bei einem in Landesrecht transformier-
ten Vertrage die innerstaatliche Anwendbarkeit konsequenter-
weise nur dann, wenn die Geltungsdauer des Zustimmungsgesetzes
an die des Vertrages gekniipft sei, andernfalls miisse die inner-
staatliche Anwendbarkeit durch einen actus contrarius beendet
werden (Opbiils, Schaumann, Scupin, Seidl-Hohenveldern). Frei-
lich weisen einige Mitglieder auf die Staats- und Gerichtspraxis
hin, nach der ein volkerrechtlich beendeter Vertrag auch innerstaat-
lich nicht mehr anwendbar sei 130 halten sie aber von der Trans-
formationslehre aus fiir inkonsequent (Strebel) oder doch fiir
schwer erklirbar (Meyer-Lindenberg/von Schenck).

Der Berichterstatter neigt hinsichtlich transformierter Vertrige
der ersten Auffassung zu. Wenn man die Transformationslehre
konsequent anwendet, mufl der actus contrarius von denselben
Staatsorganen und in demselben Verfahren vorgenommen werden
wie der Transformationsbefehl. Das bedeutet, daf} zustimmungs-
bediirftige Vertrige vom Gesetzgeber durch ein neues Gesetz inner-
staatlich aufler Anwendung zu setzen sind (so Opbiils, Scupin).
»Denn ein Regierungsakt kann kein Bundesgesetz aufheben® 131,

Die deutsche Staats- und Gerichtspraxis ist nicht so radikal.
Ahnlich wie bei der Auslegung transformierter Vertrige — und
in engem Zusammenhange damit — wenden die deutschen Gerichte
Vertrige im allgemeinen nur so lange innerstaatlich an, als sie
volkerrechtlich gelten 132,

130 Nachweise bei H. Mosler, 2.2.0., S, 23.

131 H. Mosler, 2.2.0., S. 23. — Von dieser folgerichtigen Anwendung der
Transformationslehre geht aus das Appellationsgericht Posen in seinem Utrteil
vom 18. 8. 1946 iiber dic Weitergeltung des polnischen Konkordats vom 10. 2.
1925, obwohl sich die polnische Regierung von diesem Konkordar 1945 losge-
sagt hatte und ihre Erklirung publiziert worden war. Innerstaatlich betrachtete
das Gericht (dessen Urteil aus anderen hier nicht interessierenden Griinden vom
Obersten Gerichtshof in Warschau aufgehoben worden ist) das Konkordat noch
als bindend, da das Zustimmungsgesetz vom 23. 4. 1925 nicht aufgehoben wor-
den sei. Vgl. dariiber K. Skubiszewski, a.a.0., S. 117.

132 Nachweise bei H. Mosler, a.a.0.,, S. 22 ff.
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Eine Ausnahme soll nur dann gelten, , wenn der Vertragsinhalt
derart Bestandteil des eigenen Rechts geworden ist, daf} von einer
Rezeption gesprochen werden mufi“!33, Das ist dann eindeutig,
wenn zur Durchfithrung des internationalen Vertrages eine eigene
Durchfiihrungsgesetzgebung erlassen wurde, wie dies z. B. beim
Wechsel- und Scheckrecht der Fall war 34, Dabei handelt es sich
aber nicht um eine Transformation in dem Sinne, wie dieser Be-
griff in dieser Untersuchung verstanden wird. Die Judikatur wen-
det dariiber hinaus aber auch gewisse transformierte Vertrige, die
volkerrechtlich aufler Kraft getreten waren, weiterhin innerstaat-
lich an. Dabei scheinen allerdings aufier den Gedanken einer Rezep-
tion dieser Vertrige ins Landesrecht auch andere Gesichtspunkte
hereinzuspielen, Deutlich ist das bei der mit Recht als eigenartig be-
zeichneten Entscheidung des Bundesgerichtshofes vom 16. 1. 1957 135
tiber die Weitergeltung des franzésischen Konkordats von 1801 auf
dem linken Rheinufer. Preuflen war in dieses Konkordat nicht ein-
getreten. Dennoch soll es ,als innerstaatliches Recht in Kraft ge-
blieben® sein, ,bis es durch gesetzliche Akte des Ubernehmerstaates
aufgehoben wurde* 136,

Bei dem Urteil des Reichsgerichts vom 26. 10. 1914 137 spielt die
Auffassung vom Einflufl des Krieges auf vilkerrechtliche Vertrige
deutlich hinein und iiberlagert das Problem der innerstaatlichen
Anwendung. Stolz spricht das Reichsgericht aus: ,Dem deutschen
Volkerrecht liegt die Anschauung gewisser auslindischer Rechte
fern, daff der Krieg unter méglichster rechtlicher Schidigung der
Angehorigen feindlicher Staaten zu fishren ist*. Erwigungen dhn-
licher Art — freilich im entgegengesetzten Sinne — mogen den
»Hoge Raad der Nederlanden® dazu gefithre haben, am 3. 4. 1941
einem deutschen Staatsangehdrigen die Vorteile der Haager Zivil-
prozeflkonvention nicht mehr zuteil werden zu lassen, und es er-
scheint zweifelhaft, ob aus dem Urteil so weitreichende Schliisse
gezogen werden konnen, wie Erades 138 dies tun will.

133 H. Mosler, S. 24.

134 Nachweise bei H. Mosler, a.a.0., S. 20, Anm. 53.
135 BGHZ 23, 117.

136 Dazu F. Miinch, ZasRV Bd. 20 (1959/60), S. 237.
137 RGZ 85, 374 {f.

138 A.a.0, S. 319,
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Es ist auch nicht leicht, in die von Mosler gezogene Linie die
Entscheidungen des Reichsgerichts aus dem Beginn des Zweiten
Weltkrieges einzuordnen, die Vertrige des Deutschen Reiches mit
Osterreich und Polen innerstaatlich fiir anwendbar erklirten, ob-
wohl das Gericht der Auffassung war, daf} die beiden Staaten nicht
mehr bestanden 139, Bei ihnen scheint doch eher mafigebend gewesen
~zu sein, dafl das Gericht sich bemiihte, eine Rechtsliicke zu schliefien,
die durch den Wegfall der Vertrige verursacht wurde.

Dieses Problem der Rechtsliicke, auf das auch in den Antworten
auf Frage XX hingewiesen wird (Schaumann), ist in der Tat nach
den beiden Lehren unterschiedlich zu behandeln. Wird ein Vertrag
transformiert, dann tritt entgegenstehendes fritheres Landesrecht
aufler Kraft. Fillt spiter der Vertrag weg, kann es nicht wieder
in Geltung erwachsen. Wird der Vertrag fiir vollziehbar erklirt,
dann steht er zwar wihrend seiner Geltung der Anwendung des
ihm entgegenstechenden innerstaatlichen Rechts im Wege, es ist aber
die Frage, ob der Vertrag, da er in die Rechtsquellenkategorien des
innerstaatlichen Rechts nicht voll eingeordnet ist, es in seiner Gel-
rung unberiihrt lifit und ob das frithere Recht wieder anwendbar
wird, falls es nicht ausdriicklich aufgehoben sein sollte. Diese Kon-
sequenz wire von besonderer Bedeutung angesichts des sich stindig
verdichtenden Netzes normensetzender volkerrechtlicher Vertrige
auf dem Gebiete des Sozial-, Wirtschafts- und Kulturrechts. Sie
wiirde auch eine Rolle spielen, wenn ein Staat vor der Frage steht,
zur Regelung eines bestimmten Gebietes, das bisher innerstaatlich
durch Gesetze zufriedenstellend geregelt war, eine internationale
Konvention abzuschliefen, deren Dauerhaftigkeit er nicht abzu-
sehen vermag. Wird diese fiir vollziehbar erkldrt, so konnte er
moglicherweise auf das frithere Landesrecht wieder ohne einen
neuen gesetzgeberischen Akt zuriickgreifen, falls die Konvention
aus irgendeinem Grunde frithzeitig wieder ihre Geltung verlieren
sollte.

Im Falle eines automatischen Auflerkrafttretens eines volker-
rechtlichen Vertrages durch faktische Nichtanwendung oder aus
anderen Griinden (Frage 2) ist die Lage insofern anders als bei der
Kiindigung, als kein staatlicher Hoheitsakt seitens der zur volker-

139 Vgl. Fontes A IT 2, Nr. 112, 114, 115, 119.
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rechtlichen Vertretung zustindigen Staatsorgane vorliegt, dem an-
dere Staatsorgane — insbesondere das Parlament — zustimmen
konnten. Es handelt sich hier also nur darum, ob der anliflich des
Vertragsschlusses erteilte Rechtsanwendungsbefehl im innerstaat-
lichen Bereich wieder beseitigt werden muf}, von wem und in wel-
cher Form.

Raum dafiir ist nur bei einer konsequenten Anwendung der
Transformationslehre. Uberwiegend wird fiir ndtig gehalten, daf
die Gesetzgebungsorgane einen actus contrarius vornehmen (Schau-
mann, Opbiils, Seidl-Hobenveldern, Scupin). Einige Mitglieder
halten hingegen eine nur deklaratorische Bekanntmachung fiir aus-
reichend (Meyer-Lindenberg/ von Schendk, Strebel). Der actus con-
trarius flir das Zustimmungsgesetz miifite folgerichtig auch in Ge-
setzesform ergehen, d.h. das seinerzeitige Zustimmungsgesetz for-
mell aufheben. Regierungsabkommen miifiten durch eine Verord-
nung fiir nicht mehr anwendbar erklirt werden.

Soweit nach Beendigung der vélkerrechtlichen Verpflichtungen
aus transformierten Vertrigen kein actus contrarius fiir notwendig
gehalten wird oder soweit fiir vollziehbar erklirte Vertrige aufler
Kraft treten, braucht an sich nichts zu geschehen, um die innerstaat-
liche Anwendung des Vertrages entfallen zu lassen. Jedes Rechts-
anwendungsorgan hitte selbstindig zu priifen, ob der Vertrag noch
anzuwenden ist oder ob er und gegebenenfalls wann er aufier Kraft
trat. Von allen Mitgliedern der Kommission wird jedoch dringend
empfohlen, dafl seitens der Regierung eine Bekanntmachung des
Auflerkrafttretens im Bundesgesetzblatt erfolge, um die Rechts-
anwendungsorgane zu unterrichten. So wichtig eine derartige Be-
kannemachung im Interesse der Rechtssicherheit und Rechtsklarheit
sein kann, kommt ihr doch nur deklaratorische Bedeutung zu. Den
Gerichten wird dadurch nicht die Priifung abgenommen. Sollten
auflenpolitische Riicksichten einer 6ffentlichen Bekanntmachung im
Wege stehen (da z. B. nicht alle Vertragspartner der Auffassung
sind, dafl der Vertrag nicht mehr anwendbar sei), kénnten nur
innerdienstliche Hinweise gemacht werden (Scupin).

3. Wie ist der Fall zu beurteilen, dafl die zur volkerrechtlichen
Vertretung zustindigen eigenen Staatsorgane den Vertrag kiindi-
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gen? Wiire es nicht etwa erwigenswert, in diesem Falle eine Mit-
awirkung der gesetzgebenden Organe vorzusehen?

Wihrend sich die Fragen (1) und (2) ausschliefilich auf die inner-
staatliche Anwendung von Vertrigen nach ihrer volkerrechtlichen
Beendigung bezogen, ist unter (3) die Frage aufgeworfen, ob die
zur auflenpolitischen Vertretung zustindigen Staatsorgane die vol-
kerrechtliche Geltung eines Vertrages kraft eigener Willensentschei-
dung beendigen kénnen, ohne daran die Staatsorgane beteiligen zu
miissen, welche sie zum Abschlufl des Vertrages ermichtigt hatten.
Bei den einer parlamentarischen Zustimmung bediirftigen Vertri-
gen handelt es sich also darum, ob das Staatsoberhaupt bzw. die
Regierung den Vertrag kiindigen diirfen, ohne die Zustimmung
des Parlaments einzuholen. Es geht also um eine Frage des Ver-
hiltnisses zwischen Regierung und Parlament bei Ausiibung der
auswirtigen Gewalt und nicht um einen Unterfall von Frage (1).
Lediglich die innerstaatliche Anwendung des derart gekiindigten
Vertrages regelt sich nach den Ausfihrungen zu (1) (iibereinstim-
mend Ophiils).

Die Frage ist dadurch veranlafit, dafl Art. 64 des niederldndi-
schen Grundgesetzes nach dem Vorbild von Art. 28 der franzdsi-
schen Verfassung vom 27. 10. 1946 vorsieht, dafl Vertrige, zu de-
ren Abschlufl eine parlamentarische Ermichtigung ndtig ist, auch
nur wieder mit Zustimmung des Parlaments gekiindigt werden
lcénnen 140, Auch in der volkerrechtlichen Literatur in Deutschland
haben sich in der letzten Zeit gewichtige Stimmen erhoben, die den
gegenwirtigen Rechtszustand, unter dem die zur auflenpolitischen
Vertretung zustindigen Staatsorgane jeden Vertrag frei kiindigen
konnen, fiir unhaltbar halten 1,

Ob ein Vertrag nur mit Zustimmung derselben Organe, die sei-
nem Abschluf zuzustimmen hatten, gekiindigt werden sollte, ist

140 Die franzosische Verfassung vom 5. 10. 1958 hat das allerdings wieder
fallen gelassen.

141 H. Mosler, 2.2.0., S. 23, und in der Festschrift fiir Wehberg, 1956, S.
278; G. Dahm: Vilkerrecht, Bd. III, 1961, S. 131; E. Friesenbabn: Parlament
und Regierung im modernen Staat, VVDStRL Bd. 16 (1958), S. 70 (These 3),
nimmt wegen der politischen Bedeutung einer Kiindigung sogar an, nach gegen-
wirtigem Recht stehe dem Parlament ein Zustimmungsrecht zu. Dagegen K. J.
Partsch, ibid., S. 98; zur Rechislage in Italien W. Leisner: La funzione governa-
tiva di politica estera e la separazione dei poteri, 1960, S. 33.
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eine rechtspolitische Frage, die unterschiedlich geregelt werden kann.
Der Berichterstatter ist nicht der Auffassung, daf die Notwendig-
keit einer derartigen parlamentarischen Zustimmung aus der Trans-
formationslehre hergeleitet werden kann. Aus ihr liflt sich zwar
folgern, daf} die Aufhebung des durch den Transformationserlaf}
geschaffenen Landesrechts eines gesetzgeberischen Aktes bediirfe,
deswegen braucht aber der Akt der auswirtigen Gewalt noch nicht
zustimmungsbediirftig zu sein. Die Ermichtigung zur Kiindigung
fallt nicht notwendig mit der Riicknahme des Rechtsanwendungs-
befehles zusammen. Vielmehr kann z.B. in der vom Parlament
genehmigten Kiindigungsklausel die Ermichtigung an die Regie-
rung gesehen werden, davon Gebrauch zu machen 142, und dennoch
konnte ein actus contrarius notwendig sein, um innerstaatlich den
gegebenen Rechtsanwendungsbefehl zu beseitigen. Das Zustim-
mungsgesetz hat keinen imperativen Charakter (a. A. Seidl-Hohben-
veldern), und es kann daher die Auffassung vertreten werden, da
es der Regierung auch freistehe, von der Ratifikation eines Ver-
trags, dem zugestimmt wurde, abzusehen, kénne sie ihn auch wie-
der kiindigen (Schaumann), und dennoch miisse das Parlament ein-
geschaltet werden, wenn der Rechtsanwendungsbefehl wieder be-
seitigt werden solle.

In den Verhandlungen der Kommission wurde darauf hinge-
wiesen, dafl es unter rechtspolitischen Gesichtspunkten bei An-
wendung der Vollzugslehre eher als notwendig angesehen werden
kdnne, das Parlament bei der Kiindigung internationaler Vertrige
einzuschalten, wenn es in diesem Falle nicht notwendig sei, den
Rechtsanwendungsbefehl riickgingig zu machen, weil der Vertrag
mit der Kiindigung auch innerstaatlich aufier Kraft trete.

Der Berichterstatter ist nicht der Auffassung, die Frage lasse sich
eindeutig aus dem Prinzip der Gewaltenteilung beantworten. Vor
allem hat er Bedenken gegen die Auffassung, die Einfiihrung einer
parlamentarischen Zustimmung zur Kiindigung stelle ,eine Ver-
mengung der Funktionen von Exekutive und Legislative® dar
(Scupin). Die beiden Gewalten sind an dem Abschluf des Vertrages
aus Griinden der gegenseitigen Kontrolle beteiligt, sie sind also
schon ,vermengt®. Da Exekutive und Legislative bei der Uber-

142 So W. Leisner, a.a.0., S. 33, Anm. 67.
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nahme vertraglicher Verpflichtungen zusammenzuwirken haben,
scheint es vielmehr durchaus im Sinne dieses Zusammenwirkens zu
liegen, daf beide Gewalten auch an der Losung der geschaffenen
Verpflichtungen beteiligt sein miissen.

Hiergegen werden nun allerdings von mehreren Mitgliedern der
Kommission rechtspolitische Bedenken erhoben: ,Das wiirde die
auflenpolitische Handlungsfihigkeit der Exekutive in einem un-
tragbaren Mafle einschrinken® (Meyer-Lindenberg/von Schenchk,
shnlich Opbhiils, Schaumann, Scupin, Strebel). Es bestehe die Ge-
fahr, dafl Kiindigungsfristen versiumt werden konnten, auflen-
politische Nachteile wiirden eintreten, notwendige Kiindigungen
lkénnten aus parteipolitischen Griinden verhindert werden. Beson-
ders bedenklich sei eine Einschaltung der Legislative, wenn im
Bundesstaat die Glicdstaaten an der Erteilung des Rechtsanwen-
dungsbefehles beteiligt seien (Strebel). Auf der anderen Seite wird
allerdings auf die Achtung vor dem Parlament hingewiesen, die
de lege ferenda eine Einschaltung des Parlaments bei Kiindigung
erfordere (Seidl-Hohenveldern 143, auch Scupin).

Der Berichterstatter ist der Auffassung, dafl diese rechtspolitische
Frage nur auf der Grundlage praktischer Erfahrungen entschieden
werden kann, die in Staaten gewonnen wurden, die eine derartige
Einschaltung kennen. In Frankreich scheint Art. 28 der Verfassung
der IV. Republik praktisch nicht angewandt worden zu sein 144,

In den Niederlanden ist dies hingegen geschehen. Dort braucht
der Kiindigung allerdings nicht in allen Fillen ausdriicklich zuge-
ctimmt zu werden, sondern es besteht sowohl die Mbglichkeit einer
stillschweigenden Zustimmung, wenn 30 Tage nach Einbringung
der Vorlage kein Antrag auf ein formelles Zustimmungsverfahren
gestellt wird 145, wie auch einer Kiindigung ohne vorherige Zustim-
mung, »wenn in aufergewdhnlichen Fillen zwingender Art sich
die Belange des Konigreiches entschieden dagegen richten, daf§ die
Kiindigung erst ausgesprochen wird, wenn ihr zugestimmt ist® 149,
Bei einer ausdriicklichen Kiindigung dauert das Verfahren — nach
einer durch ein Kommissionsmitglied vermittelten Auskunft der

143 Rechtsvergleichender Bericht, S. 123.

144 Redchtsvergleichender Bericht, S. 123, Anm. 43.

145 Art. 61 Abs. 3 der Verfassung in d. F. vom 23. 8. 56.

146 Art. 64 in Verbindung mit Art. 62 Abs. 1 lit. d der Verfassung.
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mit der Durchfilhrung betrauten niederlindischen Stellen — min-
destens drei Monate oder linger, im allgemeinen aber nicht linger
als 12 Monate, wihrend das Verfahren der stillschweigenden Zu-
stimmung nur etwa zwei bis drei Monate in Anspruch nehme, falls
auch die Zustimmung der iiberseeischen Gebiete eingeholt werden
miisse, etwa ein bis zwei Monate mehr. Nachtraglich sei die Zu-
stimmung bisher nur in einem einzigen Falle — bei der Kiindigung
des Walfischabkommens vom 2. Dezember 1946 — eingeholt wor-
den, nachdem vorher einige Parlamentarier konsultiert worden
selen.

Die elastische Regelung in den Niederlanden trigt den Beden-
ken, welche von mehreren Mitgliedern der Kommission gedufert
wurden, weitgehend Rechnung. Anderseits riumt sie der Regierung
eine so weitgehende Handlungsfreiheit ein, daf} eine strenge Bin-
dung an die Zustimmung des Parlaments nicht besteht. Es steht
tibrigens dahin, ob die niederlindische Losung auch in einem sehr
viel grofieren Staat mit einem Parlament von iiber 500 Abgeord-
neten praktikabel ist, und der Berichterstatter hat daher ernsthafte
Zwreifel, ob er die Ubernahme dieses Vorbildes zu empfehlen ver-
mag 147,

Abschnitt D
Schlufifolgerungen

Vorbemerkung

Am Schlufl der Untersuchung ist das Fazit zu ziehen. Es kann
dabei nicht gentigen, die einzelnen Vorteile und Nachteile der bei-
den Lehren, die in den Thesen zu den Abschnitten B und C bereits
einander gegeniibergestellt wurden, nochmals zu wiederholen, son-
dern es ist zunichst die Frage zu beantworten, ob es iiberhaupt
moglich und nétig ist, sich zwischen den beiden Deutungen des
staatlichen Rechtsanwendungsbefehles als Transformationserlaf
oder als Vollzugsbefehl eindeutig zu entscheiden, oder ob es nicht
vielmehr bei dem gegenwiirtigen Zustande belassen werden kann,

147 Im Plenum der Kommission ist die Frage nicht erdrtert worden.
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daf} die Frage offen bleibt und jeweils auf die eine oder andere
Lehre zuriickgegriffen wird, je nachdem welche geeignet erscheint,
ein praktikables Ergebnis zu rechtfertigen.

In der Tat ist aus dem Kreise der Mitglieder der Kommission
geltend gemacht worden, es wiirde ,,zu einer Verarmung der rechts-
cechnischen Moglichkeiten fiihren, wenn man den Weg der Trans-
formation ginzlich ausschlssse® (Ophiils), jede der beiden Lehren
fiithre auf die Spitze getrieben zu Resultaten, die in der Praxis un-
erwiinscht seien, und deshalb bleibe man besser bei dem unklaren
Zustande (Seidl-Hobenveldern), bei der Anwendung beider Theo-
rien seien Kompromisse moglich und kénnten zu einem Optimum
fithren (Strebel).

Der Berichterstatter ist der Auffassung, daf} eine derartige Kom-
promifibereitschaft sachlich nur dann zu rechtfertigen ist, wenn
durch die Entscheidung fiir die eine oder andere Lehre den Inter-
essen der internationalen Rechtsgemeinschaft oder der nationalen
Rechtsgemeinschaften nicht ausreichend Rechnung getragen werden
konnte, indem Formen der Rechtsanwendung aus dogmatischen
Griinden ausgeschlossen wiirden, deren die Praxis bedarf. Das sieht
er als das wesentliche Kriterium an, welches der Schlufibetrachtung

zugrundezulegen ist.

XXI.

Kann nach dem Ergebnis der Einzeluntersuchungen (B und C)
entschieden werden, welcher Lehre — der Transformationslebre
oder der Vollzugslebre — der Vorzug zu geben ist:

1. dogmatisch;
2. praktisch?

Alle Mitglieder der Kommission, die sich zu Frage XXI gedu-
Bert haben, geben der Vollzugslehre sowohl dogmatisch wie prak-
tisch den Vorzug: sie sei einfacher und eleganter, stehe besser in
Ubereinstimmung mit den politischen Grundanschauungen der in-
cernationalen Rechtsgemeinschaft (Ophiils), sie sei dogmatisch rich-
tig (Schanmann) oder iiberlegen (Meyer-Lindenberg/von Schenck),
sie entspreche besser dem Primat des Volkerrechts (Seidl-Hoben-
veldern), sie belasse Vertrige in ihrem volkerrechtlichen Rahmen,
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aus dem sie nicht ohne Gewaltsamkeit, Entstellung und Sinnwidrig-
keiten ins innerstaatliche Recht verpflanzt werden konnten (Stre-
bel). Ubereinstimmend werden auch praktische Vorteile bejaht. Das
stirkste Argument fiir die Vollzugslehre liegt aber wohl darin,
dafl die Staats- und Gerichtspraxis derjenigen Staaten, in denen
grundsitzlich der Transformationslehre gefolgt wird, dennoch bei
der Entscheidung wichtiger Fragen den Konsequenzen der Trans-
formationslehre ausweicht und Lésungen handhabt, die nur von
der Vollzugslehre aus folgerichtig und zulissig sind. Das gilt 50~
wohl fiir die Auslegung, die Einlegung von Vorbehalten und
schlieflich auch fiir die Bestimmung des mafigeblichen Zeitpunktes
des Inkrafttretens von Vertrigen.

Hinsichtlich der allgemeinen Regeln des Vilkerrechts besteht
wohl einmiitige Ubereinstimmung derjenigen, die sich zu diesen
Fragen geduflert haben, dariiber, dafl diese schon aus dogmatischen
Grinden im innerstaatlichen Bereich nur fiir vollziehbar erklirt
werden kénnen und ihre Transformation nur mit ganz kiinstlichen
Hilfskonstruktionen begriindet werden kann, die im Widerspruche
zur Transformationslehre selbst stehen.

Das wesentliche Problem liegt bei den internationalen Vertrigen,
die ihrer Natur nach der Umgieflung in Landesrecht fahig sind und
fiir die auch die Transformationslehre entwickelt wurde. Hier et-
hebt sich die Frage, ob eine Entscheidung fiir die Vollzugslehre
nur mit einer Verarmung des Rechtslebens erkauft werden kann.
Es kommt also wesentlich darauf an, welche Vorziige die Trans-
formationslehre bei der innerstaatlichen Anwendung von Vertrigen
vor der Vollzugslehre aufweist und welche Schwichen sich dabei
bei letzterer zeigen, die sich bei der Transformationslehre nicht fest-
stellen lassen.

‘1. Es wird als Vorzug der Transformationslehre bezeichnet,
dafl sie die Zustindigkeitsverteilung zwischen den
innerstaatlichen Organen der Rechtsetzung einerseits und der
Rechtsanwendung (Exekutive und Judikative) anderseits unberiihrt
lasse, wihrend die Vollzugslehre zu einer Verstirkung der Stellung
der Rechtsanwendungsorgane, insbesondere der Gerichte, fiihre
(Schaumann). Der Berichterstatter glaubt dargetan zu haben, daf}
die Vollzugslehre die verfassungsrechtlich vorgesehene Beteiligung
der Gesetzgebungsorgane an der Erteilung des staatlichen Rechts-
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anwendungsbefehles fiir internationale Vertrige nicht ausschaltet,
sondern diesem Befehl nur eine andere Bedeutung verleiht als die
Transformationslehre. Die Befugnis zum Abschlufl von Regierungs-
abkommen wird bei Zugrundelegung der Vollzugslehre nicht er-
weitert. Ein Unterschied zwischen den beiden Lehren hinsichtlich
der innerstaatlichen Kompetenzverteilung besteht nur in Bezug
auf die Befugnis zur Einlegung von Vorbehalten bei der Ratifika-
tion zustimmungsbediirftiger Vertrige (XIII) und auf die Beendi-
gung der Anwendung vertraglicher Verpflichtungen (XX). In bei-
den Fillen folgt die deutsche Staatspraxis ohnehin den Regeln, die
sich aus der Vollzugslehre ergeben.

2. Weiterhin soll die Transformationslehre der Vollzugslehre
dadurdh iiberlegen sein, daB nur in Landesrecht transformierte
Vertrige einer gerichtlichen Nachpriifungan der Ver-
fassung zuginglich seien. Es ist zwar richtig, dafl die Bestimmun-
gen des Grundgesetzes tiber die Verfassungsgerichtsbarkeit und des
Gesetzes iiber das Bundesverfassungsgericht davon ausgehen, daff
ein Vertrag innerstaatlich einem Gesetze gleichzuachten sei und nur
unter dieser Voraussetzung eine volle verfassungsgerichtliche Nach-
priifung positivrechtlich gewihrleistet ist; die Praxis des Bundes-
verfassungsgerichts hat aber schon selbst die Ungereimtheit dieser
Gleichsetzung bestitigt. Angesichts der Besonderheiten des Ver-
trages gegeniiber dem Gesetz ist ohnehin eine diesen Besonder-
heiten Rechnung tragende Sonderregelung fiir die Nachpriifung
von Vertrigen durch das Verfassungsgericht notwendig, die im
Rahmen der grundgesetzlichen Bestimmungen wahrscheinlich durch
einfaches Gesetz eingefithrt werden konnte. Diese Frage bediirfte
freilich noch einer eingehenden Sonderuntersuchung.

3. Die Aussage, dafl die Vollzugslehre dem Primat des
Vélkerrechts besser entspreche (Seidl-Hohenveldern), steht
damit in engem Zusammenhange. Sie kénnte dahin verstanden
werden, dafl die Vollzugslehre geringere Riicksichten auf den
staatlichen Gesetzgeber nihme als die Transformationslehre. Das
ist nicht zuldssig. Dem Primat des Volkerrechts entspricht sie nur
insofern in hoherem Mafle, als die Vblkerrechtsgebote unver-
sndert im landesrechtlichen Bereich anzuwenden sind und auf
ihrer Grundlage eine stirkere Normenharmonie zwischen Vélker-
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recht und staatlichem Recht hergestellt wird. Eine Beschneidung
der Rechte der gesetzgebenden Organe des Staates tritt nicht ein,
wenn der Rechtsanwendungsbefehl als Vollzugsbefehl gedeutet
wird.

4. Schlieflich besteht in der Tat eine wesentliche Uberlegenheit
einer Transformation von Vertrigen in Landesrecht iiber ihren
unverdnderten Vollzug im innerstaatlichen Bereich in der Er-
leichterung jhrer Anwendung fiir die innerstaatlichen
Rechtsanwendungsorgane. Strebel hat diese Problematik treffend
gekennzeichner: ,Die Transformation erspart es dem Rechtsan-
wender, sich (oft zu nur eng begrenzten Zwedken) in ein ihm
fremdartiges Rechtssystem und seine Dynamik hineinzudenken und
die Spannungen zwischen ihm und der eigenen Rechtsordnung
auszugleichen. Dies mag fiir Rechtsanwendung auf unterer und
mittlerer Stufe der Staatshierarchie angemessen und zweckmifig
sein; auf oberer Stufe mufl beim heutigen Grad internationaler
Verflechtung die Fihigkeit zu sachgemifler Erkenntnis und An-
wendung allgemeinen und vertraglichen Volkerrechts erwartet
werden®. Es sei hinzugefiigt, dafl es dem staatlichen Gesetzgeber,
der den Rechtsanwendungsbefehl fiir Vertridge grundsitzlich in der
Form des Vollzugsbefehles erteilt, unbenommen bleibt, den inner-
staatlichen Rechtsanwendungsorganen der mittleren und unteren
Stufe die Aufgabe dadurch zu erleichtern, dafl er selbstindige
Durchfithrungsgesetze und -verordnungen zu dem Vertrage erlifit,
so wie es auch der bisherigen Praxis entspricht (Wechselgesetz).
Angesichts der Unsicherheit iiber die Auslegungsregeln fiir trans-
formierte Vertrige liegt in einer Transformation ohnehin keine
ausreichende Garantie fiir eine liickenlose Einschaltung in das inner-
staatliche Rechtssystem, sondern diese konnte auch bisher nur auf
dem Wege der selbstindigen Durchfiihrungsgesetzgebung geschehen.
Es versteht sich, daf ein Ubergang zur Vollzugslehre es nicht aus-
schliefen wiirde, daf} der Staat das Recht zum Erlaf} selbstindiger
Durchfithrungsgesetze und -verordnungen behilt. Auf gewissen
Rechtsgebieten, bei denen das Schwergewicht der Rechtsanwendung
auf der unteren Stufe liegt (z. B. Standesamtswesen und Zollrecht),
ist das praktisch nicht zu entbehren.

Nach dem Ergebnis der angestellten Untersuchungen ist nicht
anzunehmen, daff die Entscheidung fiir die Vollzugslehre die Folge
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hitte, daf die innerstaatliche Kompetenzordnung verschoben oder
praktisch unentbehrliche Formen der Rechtsanwendung dadurch
verschlossen wiirden.

Sie verdient unter jedem Gesichtspunkt den Vorzug vor der
Lehre von der Transformation der Vilkerrechtsgebote in Landes-
recht, die dogmatisch unbefriedigend ist und praktisch vor zahl-
reichen Problemen versagt.

XXIL

Sind nach den gewonnenen Ergebnissen irgendwelche Abinde-
rungen oder Erginzungen der Bestimmungen des Grundgesetzes
der Bundesrepublik Deutschland dringend erforderlich oder konnen
sie fiir den Fall einer umfassenderen Revision der Vorschriften des
Grundgesetzes iiber die Ausiibung der auswirtigen Gewalt und fiir
den Fall der Ausarbeitung einer Gesamtdentschen Verfassung als
empfeblenswert bezeichnet werden?

Abschliefend wird nach den praktischen Konsequenzen gefragt,
die aus den Untersuchungen zu ziehen sind. Dabei sind in der Frage
2wei Situationen erwihnt, die sich grundlegend voneinander unter-
«cheiden: Eine Revision des Grundgesetzes kann nur befiirwortet
werden, wenn schwere praktische Mifstinde, denen anders nicht
abgeholfen werden kann, diese notwendig machen. Eine im Wege
der Auslegung zu beseitigende Unklarheit rechtfertigt es nicht, an
die Grundlage des staatlichen Lebens in der Bundesrepublik zu
rithren, selbst wenn diese Unklarheit durch die Rechtsprechung
ecines oberen Bundesgerichts geschaffen wurde. Den Uberlegungen
fiir diesen Fall sind daher enge Grenzen gezogen.

Die Uberlegungen konnen sehr viel weiter gespannt werden,
wenn man eine umfassende Revision der Bestimmungen des Grund-
gesetzes iiber die Ausiibung der auswirtigen Gewalt ins Auge faflt,
um etwa die wenig befriedigende und hiufig kritisierte Abgren-
zung der Kompetenzen von Bund und Lindern auf diesem Gebiet
neu zu gestalten, oder wenn man an die Ausarbeitung einer Ge-
samtdeutschen Verfassung denkt. In diesem Rahmen wire Raum
fiir eine Klarstellung lediglich dogmatisch umstrittener Fragen und
fiir eine Erginzung der bisherigen Regelungen aus Griinden der

7Zweckmifligkeit.
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Die Mitglieder der Kommission haben bei ihren Antworten auf
die Frage XXII nicht immer scharf unterschieden, fiir welche der
beiden Fille ihre Vorschlige gelten sollen. Im Zweifel bezieht sie
der Berichterstatter auf den zweiten Fall einer umfassenderen
Revision des Grundgesetzes bzw. auf die Ausarbeitung einer Ge-
samtdeutschen Verfassung.

1. Die kleine Revision des Grundgesetzes

a) DieRechtswirkungen des Rechtsanwendungs-
befehles

Das Grundgesetz enthilt weder in Art. 25 noch in Art. 59 eine
eindeutige Festlegung auf die Transformationslehre, welche die
Staatspraxis und die Rechtsanwendungsorgane daran hindern wiir-
de, dem Rechtsanwendungsbefehl den Charakter eines Vollzugs-
befehls beizulegen. Das sieht der Berichterstatter (mit Meyer-Lin-
denberglvon Schenck) als einen Vorteil an. Er ist nicht der Auf-
fassung, aus Griinden der Rechtssicherheit miifiten die beiden Arti-
kel unbedingt im Sinne der Vollzugslehre umformuliert werden,
um auszuschlieflen, dafl die Rechtsanwendungsorgane die Trans-
formationslehre zugrundelegen (Seidl-Hohenveldern hilt das im-
merhin fiir wiinschenswert). Um eine Grundlage fiir den Ubergang
zur Vollzugslehre zu schaffen, ist eine Anderung des Grundgesetzes

jedenfalls nicht unerlaflich.
b) Rangfragen

Die Kommission ist bei ihren Arbeiten zu keinem einheitlichen
Ergebnis gelangt, welchen Rang gemif Art. 25 GG die allgemeinen
Regeln des Volkerrechts im Verhiltnis zum Landesrecht einneh-
men 48, Es besteht auch keine einhellige Auffassung dariiber,
welcher Rang wiinschenswert wire. Umstritten ist vor allem ihr
Verhiltnis zu den Bestimmungen des Grundgesetzes selbst. So kann
auch ein Vorschlag fiir eine Klarstellung der Rangfrage in Art. 25
GG nicht unterbreitet werden. Es kommt hinzu, daf ein dringendes
praktisches Bediirfnis fiir eine Kldrung im einen oder anderen Sinn
nicht bejaht werden kann, da bisher keine Bestimmung des Grund-
gesetzes nachgewiesen wurde, welche im Widerspruch zu einer all-

148 Siche oben zu VIII und These 12 Abs. 2.
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gemeinen Regel des Volkerrechts stiinde. Das rdumt auch Scupin
ein, 7der eine eindeutige Entscheidung der Rangfrage durch den
WVerfassungsgesetzgeber im Interesse der systematischen Klarheit
immerhin fiir wiinschenswert hilt.

Hinsichtlich des Ranges des Vertragsrechts zum innerstaatlichen
Recht gehen die Auffassungen innerhalb der Kommission nicht so
stark auseinander. Ganz iiberwiegend wird die Auffassung ver-
treten, das Vertragsrecht sei durch das Gebot der Vertragstreue
nicht in den Rang der allgemeinen Regeln erhoben®*® und Art.
59 Abs. 2 GG stelle das Vertragsrecht dem Gesetzesrecht gleich.
Die Erdrterung des Vorschlages des Berichterstatters, die Moglich-
keit zu schaffen, einigen wenigen Vertrigen den Vorrang vor den
Gesetzen zu erdffnen 1%, hat jedenfalls gezeigt, dafl es de lege feren-
da tiberwiegend auch nicht als wiinschenswert angesehen wird, dem
Vertragsrecht generell den Vorrang vor dem Gesetzesrecht einzu-
rdumen oder es in den Rang des Verfassungsrechts zu erheben.

Eine Klarstellung des Verhiltnisses von Volkervertragsrecht und
innerstaatlichem Recht im Grundgesetz wird von einem Mitgliede
der Kommission (Scupin) fiir zwedsmiflig gehalten: ,durch Stel-
Jungnahmen des Bundesgerichtshofes, die den Vorrang des ersteren
behaupteten (Beschluff des BGH vom 3. 3. 1954 BGHSt 5, 396)
ist die Frage fiir das deutsche Recht neu zur Diskussion gestellt
worden®.

Die iibrigen Mitglieder der Kommission haben sich diesen Vor-
schlag nicht zu eigen gemacht. Auch der Berichterstatter vermag
ein dringendes Bediirfnis an einer sofortigen Klarstellung des
Grundgesetzes nicht zu bejahen.

c) Einschaltung der gesetzgebenden Organe bei
Kiindigung von Vertriagen

Das Problem wird bei Beantwortung von Frage XXII zwar
teils befiirwortend (Scupin) teils ablehnend (Strebel) angeschnitten,
aus den unter XX/2 angefithrten Griinden hilt der Berichterstatter
aber einen Vorschlag fiir eine Ergdnzung des Grundgesetzes nicht
fiir ratsam.

149 Siehe oben zu IX/1.
150 Siehe oben zu XIV/3.
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2. Uberlegungen fiir den Fall einer
umfassenderen Revision der Bestimmungen
des Grundgesetzes iiber die Ausiibung
der auswirtigen Gewalt oder einer Ausarbeitung
der Gesamtdeutschen Verfassung

a) Die rechtlichen Wirkungen des Rechtsanwen-
dungsbefehles

Hierzu ist unter anderem ein sehr weit gehender Vorschlag ge-
macht worden, der auf eine ins einzelne gehende Kodifizierung der
Lehren iiber die Anwendung des Vilkerrechts im innerstaatlichen
Bereich hinauslauft (Strebel):

»Die Bedeutung des Zustimmungsgesetzes sowohl nach der vol-
kerrechtlichen (Giiltigkeitserfordernis nach auflen?) als nach der
staatsrechtlichen Seite (dadurch entstehende Bindung etwa auch fiir
das Staatsoberhaupt hinsichtlich der Ratifikation, fiir andere Staats-
organe, fiir Individuen) sollte klargestellt werden, insbesondere
dafl trotz innerstaatlicher Verkiindung der Normengehalt von
Vertragstexten als volkerrechtlicher zu verstehen und anzuwenden
ist nach Mafigabe der durch Art. 25 GG fiir verbindlich erklirten
allgemeinen Regeln des Vélkerrechts besonders auch hinsichtlich
des Zustandekommens, «der Auslegung und Anwendung, der Ver-
anderung und des Erléschens vertraglicher Bindungen. Auch die
Mbglichkeit der Suspendierung verkiindeter Vertrige oder
einzelner Vertragsbestimmungen gegeniiber bestimmten Partnern
qua Retorsion oder auf anderer Volkerrechtsgrundlage, die Zu-
stindigkeit und die Form innerstaatlich verbindlicher Verkiindi-
gung wire vielleicht zu kliren, sofern praktisch erwiinscht und
nicht politisch nachteilig,

Ein anderer Vorschlag geht nicht derart ins Detail, erklirt aber
auch Art. 25 und Art. 59 GG dann fiir revisionsbediirftig, wenn
eine eindeutige Festlegung auf die Vollzugstheorie bewirkt werden
soll, da der Wortlaut der Artikel mit beiden Lehren vereinbar is
(Seidl-Hohenveldern). '

Die Verwirklichung dieser Vorschlige kann auch bei einer neuen
Fassung dieser Verfassungsbestimmungen nur im Rahmen der
Traditionen der Verfassungsgebung erfolgen und der Berichter-
statter versteht sie so, dafl damit nicht eine ausdriickliche Klar-
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stellung theoretischer Fragen gemeint ist, sondern daf} die Klar-
stellung in der Art der Formulierung von Verfassungsklauseln
erfolgen soll. Immerhin sind in dem ersten Vorschlage Materien
genannt, die sich bisher in keiner geschriebenen Verfassung geregelt
finden und die auch bei der sehr sorgfiltigen und unter Mithilfe
der Wissenschaft zustande gekommenen Neufassung der Vorschrif-
ten der niederlindischen Verfassung unberiicksichtigt oder unaus-
gesprochen blieben. Dort findet sich keine Klarstellung der Bedeu-
tung des Zustimmungsgesetzes nach der volkerrechtlichen und
staatsrechtlichen Seite, sondern es heifit in Art. 60 Abs. 2 von den
Vertrigen nur: ,. .. sie werden nicht ratifiziert und werden nicht
wirksam, bevor die Generalstaaten ihnen zugestimmt haben“. In
dieser zuriidshaltenden Weise ist auf die Doppelwirkung des Zu-
stimmungsgesetzes hingewiesen. Aufierdem ist in Art. 66 das Ver-
hiltnis zum Landesrecht geregelt. Es findet sich aber weder eine
Bestimmunyg iiber die verpflichtende Wirkung einer parlamentari-
schen Zustimmung fiir das Staatsoberhaupt noch iiber die Anwen-
dungs- und Auslegungsmafstibe oder gar iiber die Voraussetzun-
gen einer Suspendierung der Erfillung von Vertragspflichten.

Der Berichterstatter hilt es auch nicht fiir anstofig, dafl eine
Verfassungsbestimmung mit mehreren Lehren der Volkerrechts-
doktrin vereinbar ist, sondern sieht es als wesentlich an, dafl sie alle
fiir ihre Anwendung notwendigen Vorschriften enthalt und keinen
Anlafl zu Zweifeln und Unklarheiten gibt.

Was die Wirkungen des Rechtsanwendungsbefehls betrifft, kann
an Art. 25 GG beanstandet werden, dafl die Formulierung , die
allgemeinen Regeln des Vélkerrechts sind Bestandteil des Bundes-
rechts . . .“ zu der von der hier vertetenen Auffassung aus uner-
wiinschten Auslegung fithren kann, diese Regeln seien nicht als
solche fiir anwendbar erklirt, sondern in staatliches Recht umge-
wandelt 151, In dieser Beziehung war die Formulierung von Art.
4 WV klarer. Er wiirde es daher vorziehen, die Worte ,sind Be-
standteil zu ersetzen durch die Worte ,gelten als bindende Be-
standteile“ oder ,stehen dem Bundesrecht in jeder Hinsiche
gleich® 1512,

151 Siehe oben zu VIIL. ]

151a In Art. 9 des Bundesverf.Gesetz’es der Bundesrepublik Usterreich heiﬂ‘t

es: » . . - gelten als Bestandteile des Bundesrechts”. Die in Anm. 104a zitierte Re-
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Im tibrigen wirft aber die Formulierung dieser Bestimmung eine
Reihe von praktisch sehr viel wichtigeren Problemen auf, die au-
flerhalb der vorliegenden Untersuchung liegen und auf die hier nur
hingewiesen werden kann: Ist daran festzuhalten, dafl der Rechts-
anwendungsbefehl fiir alle allgemeinen Regeln des Vilkerrechts
ohne Riicksicht auf eine deutsche Anerkennung erteilt wird? Wie
ist der Kreis der Adressaten zu umschreiben (,Bewohner des Bun-
desgebietes wie in Art. 25 oder ,die Finzelnen® wie in Art. 100
Abs. 2 GG)? SchlieBlich die Rangfrage (siche oben unter 1 (b))

Im Gegensatz zu Art. 25 enthalten die Vorschriften des Grund-
gesetzes iiber vilkerrechtliche Vertrige keine Formulierungen, die
von der Vollzugslehre aus anstoflig wiren. Allenfalls kénnte in
Art. 59 Abs. 2 klargestellt werden, daR das Zustimmungsgesetz
die Grundlage fiir die Anwendung von Vertrigen im innerstaat-
lichen Bereich — soweit eine solche in Betracht kommt — bildet
und dafl die Vertrige rangmiflig den Bundesgesetzen gleichstehen,
aber nach den allgemeinen Regeln des Vilkerrechts anzuwenden
und auszulegen sind. Dabei miifite freilich eine Formulierung ver-
mieden werden, welche es ausschliefit, dafl von dem Mittel Ge-
brauch gemacht wird, eigene Durchfithrungsgesetze und Durch-
fithrungsverordnungen zu erlassen.

Zu erwigen wire schlieBlich eine Bestimmung iiber den Zeit-
punkt, in dem Vertrige, welche ihrem Inhalt nach den Einzelnen
verpflichten kénnen, verbindlich werden und iiber ihre Bekannt-
machung, wobei Art. 65 der niederlindischen Verfassung 152 wohl
zum Vorbild genommen werden kénnte.

Alles weitere kdnnte aber Praxis und Lehre iiberlassen bleiben.
b) Rangfragen

gierungsvorlage (S. 8) bezeichnet es als im wesentlichen unbestritten, dafl Art. 9
die Bedeutung eines Transformationsaktes habe. Allerdings versteht die Regie-
rungsvorlage unter , Transformation® jeden Rechtsanwendungsbefehl, ohne zwi-
schen der Transformations- und Vollzugswirkung zu unterscheiden. Der Bericht-
erstatter ist durch Herrn Seidl-Hobenveldern schon frithzeitig tiber die Vor-
arbeiten zu dieser Vorlage unterrichtet worden, er konnte jedoch nicht niher
auf sie eingehen, da die Ergebnisse erst nach Abschlufl des Berichtes — in der
Regierungsvorlage vom 27, 11. 1963 — verdffentlicht wurden.

152 Dieser lautet in der Fassung vom 23. August 1956 in Ubersetzung:
»Bestimmungen von Vertrigen, die nach ihrem Inhalt jedermann verpflichten
konnen, haben diese verbindliche Kraft, nachdem sie bekanntgemacht sind.
Das Gesetz gibt Richtlinien iiber die Bekanntmachung von Vertrigen®,
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Auf die Ausfithrungen unter 1 (b) wird verwiesen.
c) Kiindigung
Auf die Ausfithrungen unter 1 (c) wird verwiesen,

d) Bindung der Linder

Es ist vorgeschlagen worden, die Linder des Gesamtdeutschen
Bundesstaates durch die Verfassung dazu zu verpflichten, ,die den
Gesamtstaat volkerrechtlich bindenden Vertrige zu respektieren
und auch ihrerseits durchzufiihren, soweit dies in ihre Zustindig-
keit fillt“. Auf Art. 16 des Bundesverfassungsgesetzes der Republik
Osterreich wurde hingewiesen (Meyer-Lindenberg/von Schenck).

Das damit angeschnittene Problem, das im einzelnen nicht Ge-
genstand der Untersuchung war, verdient sicher Beachtung. Es wird
allein durch die dem deutschen Verfassungsrecht vertraute Regel
,,Bundesrecht bricht Landesrecht” nicht gelost. Die osterreichische
Regelung ist aber fiir ein bundesstaatliches Verhiltnis entwidkelt
worden, in dem die Linder keinerlei Zustindigkeit zum Abschluf}
von volkerrechtlichen Vertrigen haben. Deshalb kann sie schwer-
lich auf ein Bund-Linder-Verhiltnis iibertragen werden, in dem
den Lindern eine gewisse Kompetenz zum Abschlufl von Ver-
tragen zusteht.

Im iibrigen ist aber zu wenig zu iibersehen, wie das bundes-
staatliche Verhiltnis bei einer umfassenderen Revision des Grund-
gesetzes iiber die Ausiibung der auswirtigen Gewalt oder bei der
Ausarbeitung einer Gesamtdeutschen Verfassung ausgestaltet sein
wird. Der Berichterstatter wagt es daher nicht, einen bestimmten

Vorschlag zu machen.

e) Konzentration der Vertragsauslegungs-
kompetenz

Schliefilich wird auf den Mifistand hingewiesen, dafl vilkerrecht-
liche Vertrige von den einzelnen Bundes- und Landesbehdrden und
den verschiedenen Gerichten ,unterschiedlich ausgelegt und ange-
wendet werden, ohne daf§ dies von den fiir die volkerrechtliche Er-
fiillung des Vertrages verantwortlichen Verfassungsorganen des
Bundes gehindert werden konnte® und vorgeschlagen, die Kompe-
tenz zur Auslegung vlkerrechtlicher Vertrige den oberen Bundes-
gerichten vorzubehalten. Vor einer Entscheidung sollten sie die zur
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auflenpolitischen Vertretung des Bundes zustindigen Staatsorgane
héren, um iiber den Willen der Verhandlungspartner zutreffend
unterrichtet zu sein (Meyer-Lindenberg/von Schenck).

Dieser Vorschlag greift eine wichtige Frage auf. Eine einheitliche
Rechtsprechung iiber die Auslegung volkerrechtlicher Vertrige ist
freilich nur zu erzielen, wenn es eine Gerichtsinstanz gibt, bei der
die verschiedenen Gerichtszweige zusammenlaufen. Gegenwirtig
ist das in der Bundesrepublik Deutschland nicht der Fall. Eine
unterschiedliche Vertragsauslegung durch die fiinf oberen Bundes-
gerichte, die einstweilen noch unabhiingig voneinander judizieren,
konnte der Rechtseinheit nur wenig dienen. Selbst wenn sie aber
eine Spitze in einem Obersten Bundesgericht hitten, wire dadurch
nicht gewihrleistet, dafl dessen Rechtsprechung mit der des Bun-
desverfassungsgerichts {ibereinstimmt. Einer Konzentration der
Vertragsauslegung bei diesem steht aber entgegen, dafl die Bundes-
verfassungsrichter schwerlich etwa die Sachkunde auf dem Gebiete
des Zollrechts zu erwerben in der Lage wiren, welche die Mitglie-
der des Bundesfinanzhofes besitzen. Eine Orientierung der Recht-
sprechung der Oberen Bundesgerichte und des Bundesverfassungs-
gerichts an den Vorstellungen des Bundesorgans, welches an den
Verhandlungen iiber den Abschlufl des Vertrages beteiligt war,
wire nur zu erreichen, wenn dieses Bundesorgan eine fiir die Ge-
richte verbindliche Auslegung festlegen kdnnte. Das wiirde aber
dem Grundsatz der Unabhiingigkeit der Gerichte zuwiderlaufen.
Daher bestehen erhebliche Zweifel, ob diesem Vorschlage niher
getreten werden sollte. Wenn er wirklich wirksam ausgestaltet
wiirde, widerspriche er Rechtstraditionen, die nicht aufgegeben
werden sollten.

f) Die Regierungs- und Verwaltungsabkommen

Schliefilich ist von den Mitgliedern der Kommission auf das
Problem der Regierungs- und Verwaltungsabkommen hingewiesen
worden: Vielleicht wire auch die Zustindigkeit und die Form
innerstaatlicher Verkiindung zu kliren (Strebel). Es wird auch ge-
fragt, ,ob und wann Anderungs- und Interpretationsabkommen
zu bereits bestehenden Vertrigen der Transformation bediirfen®
(Scupin).

Der Berichterstatter ist der Auffassung, daf auch fiir Regie-
rungs- und Verwaltungsabkommen der Anwendungsbefehl im
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Einzelfall erteilt wird. Enthalten sie Rechtsnormen, dann konnen
sie nur in den fiir die Ausiibung des Verordnungsrechts vorgesehe-
nen Formen innerstaatlich verbindlich gemacht werden; ist das
nicht der Fall, dann liegt der Anwendungsbefehl in dem Erlaf an
die mit der Durchfiihrung der Regierungs- und Verwaltungsab-
lkommen betrauten Behdrden. So ist kein Raum fiir die Annahme,
Art. 59 Abs. 2 Satz 2 stelle einen ,Generaltransformator® fiir
Regierungs- und Verwaltungsabkommen dar. Er ist nur die
Grundlage fiir die Erteilung einzelner Anwendungsbefehle in der
— je nach Art und Inhalt des Abkommens — erforderlichen Form.

Der Berichterstatter ist nicht der Auffassung, dafl diese Frage
einer verfassungsrechtlichen Regelung bedarf. Die Frage der Ver-
kiindung oder Bekanntgabe liegt bei den einzelnen Formen von
Regierungs- und Verwaltungsabkommen so unterschiedlich, dafl
eine generelle Regelung schwerlich mdglich sein diirfte.
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Thesen

verabschiedet von der 1. Kommission der Deutschen Gesellschaft
fiir Volkerrecht am 15./16. Juni 1963

Grundlagen

1. Gegenstand der Untersuchung ist ein Ausschnitt aus dem Ge-
samtthema der Anwendung des Vélkerrechts im innerstaatlichen
Recht: Bedarf es eines staatlichen Handelns, um eine Grundlage
fiir die innerstaatliche Anwendung von Vélkerrechtsnormen (des
allgemeinen Vilkerrechts und des Vertragsrechts) zu schaffen? Was
mufl, kann oder darf ein Staat zu diesem Ziele tun? Welche Folgen
16st dieses Handeln aus?

Die besonderen Probleme des Rechts det europiischen Gemein-
schaften bleiben in diesen Thesen unberiihrt. (Einleitung 1)

2. Dieses Problem ist vélkerrechtlich, aber vom Blick-
punkt der innerstaatlichen Rechtsordnung aus zu untersuchen.
(Einleitung 2)

3. Nach der Transformationslehre sind Vélkerrechts-
normen in der Regel einer unmittelbaren und unverinderten An-
wendung in der innerstaatlichen Rechtsordnung — auch einer
Ubernahme in diese ohne Verinderung ihres Inhaltes — nicht
fihig, sondern bediirfen einer Umgieflung in Landesrecht, durch
die ihr Geltungsgrund abgeindert, ihr Geltungsbereich auf neue
Adressaten erstreckt und ihr Inhalt auch durch die Einfiigung in
ein anderes Rechtssystem verindert werden. Am wichtigsten ist
dabei die Auswechslung der Adressaten. Welche Rangstufe das
transformierte Recht erhilt, bestimmt der transformierende Staat.
(Einleitung 3)

4. Nach der Vollzugslehre bedarf es ebenfalls eines Staats-
aktes, um eine Volkerrechtsnorm innerstaatlich vollziehbar zu
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machen. Dieser hat jedoch nur die Bedeutung, die Anwendung der
5lkerrechtsnorm innerstaatlich freizugeben, ohne ihren Geltungs-
grund, ihre Adressaten und ihren Systemzusammenhang zu dndern.
T osgelost von der Volkerrechtsnorm hat der Vollzugsbefehl keinen
selbstindigen materiellen Inhalt, sondern erfiillt nur eine Anwen-
dungsvoraussetzung der Volkerrechtsnorm im innerstaatlichen Be-
reich. Freilich nehmen es die Staaten fiir sich in Anspruch, den
Rang einer Vélkerrechtsnorm im Verhdltnis zum Landesrecht
durch einen Rangeinstufungsbefehl selbst zu bestimmen. Diese
Staatenpraxis wird hier zugrunde gelegt. Es wird nicht davon aus-
gegangen, die Rangeinstufung sei aus dem Volkerrecht zu ent-
nehmen. (Einleitung 4)

In einigen staatlichen Rechtsordnungen (USA, Niederlande,
Schweiz) ist ein ausdriicklicher Rechtsanwendungsbefehl nur fiir
das Vertragsrecht erteilt, wihrend das allgemeine Volkerrecht
innerstaatlich angewandt wird, ohne dafl dies ausdriicklich ange-
ordnet wire. Auf die daraus sich ergebenden Probleme wird die
Untersuchung nicht erstredt.

5. Weder die Transformationslehre noch die Vollzugslehre er-
geben sich zwingend aus ciner bestimmten Definition des Verhlt-
nisses von Volkerrecht und Landesrecht im Sinne des Dualis-
mus oder Monismus. Die Transformationslehre setzt zwar
voraus, dafl Volkerrecht und Landesrecht zwei verschiedene Rechts-
ordnungen sind. Diese dualistische Konstruktion fiihrt aber nicht
notwendig zur Transformationslehre, sondern afit auch eine An-
wendung der Vollzugslehre zu. Diese Vollzugslehre ist aber nicht
nur mit einer dualistischen Konstruktion vereinbar, sondern auch
mit der Auffassung, Vilkerrecht und Landesrecht seien Bestand-
teile einer einheitlichen Rechtsordnung. Selbst die Ansicht, die Lan-
desrechtsordnung sei von der Vélkerrechtsordnung abgeleitet,
schliefit eine Anwendung der Vollzugslehre nicht aus, sofern die
Staaten als berechtigt angesehen werden, tiber die innerstaatliche
Wirkung von Vélkerrechtsnormen zu entscheiden, und aus dem
Delegationsverhﬁltnis nicht hergeleitet wird, dafl alles Landesrecht
vor Volkerrechtsnormen zuriickweiche.

Der Theorienstreit iiber Dualismus und Monismus braucht da-
her im Rahmen dieser Untersuchung nicht erneut aufgerollt zu
werden. (Einleitung 5/6)
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Abschnitt A
Allgemeines

6. Keine allgemeine Regel des Volkerrechts gebietet, dafl gene-
rell Vélkerrechtsgebote ohne Einschaltung eines innerstaatlichen
Hoheitsaktes von innerstaatlichen Rechtsanwendungsorganen und
Rechtsunterworfenen zu befolgen sind. Es gibt dagegen eine in
der Gegenwart méglicherweise in Ausdehnung begriffene be-
grenzte Gruppe von Volkerrechtsgeboten, deren Natur und grund-
legender Charakter eine unmittelbare Befolgung durch innerstaat-
liche Rechtsanwendungsorgane und Rechtsunterworfene gebietet.
Bei einzelnen besonders grundlegenden Geboten wird sogar anzu-
nehmen sein, daf} entgegenstehendes staatliches Recht durch sie
verdringt wird. (Frage I)

7. Im allgemeinen — abgesehen von den unter 6 (Sitze 2 und 3)
genannten Geboten — diirfen die Staaten die innerstaatliche Wirk-
samkeit von Vilkerrechtsgeboten davon abhingig machen, daf sie
ithre Anwendung gebieten. (II)

8. Es steht bei den Staaten, die Formen und Wirkungen des
Rechtsanwendungsbefehls zu bestimmen, um eine wirksame An-
wendung der Volkerrechtsgebote im landesrechtlichen Bereich zu
sichern. Daher ist nach geltendem Volkerrecht sowohl die Trans-
formation von Vélkerrechtsgeboten in Landesrecht wie auch die
Erteilung eines Rechtsanwendungsbefehles in der Form zulissig,
dafl die Vélkerrechtsgebote im landesrechtlichen Bereich fiir voll-
ziehbar erklirt werden. Daneben besteht die Méglichkeit, dafl
Volkerrechtsgebote inhaltlich durch selbstindige eigene Rechts-
setzungsakte oder sonstige Anordnungen innerstaatlich verwirk-

licht werden. (III/IV)

9. Die Vollzugslehre wird in héherem Mafle der geltenden V5l-
kerrechtsordnung und den von ihr verfolgten Zielen gerecht; sie
vernachlissigt auch nicht das Anliegen der Staaten, ihren Rechts-
setzungsorganen die Entscheidung dariiber vorzubehalten, welche
Vilkerrechtsgebote innerstaatlich wirksam werden sollen. (V/VI)

10. Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland schliefit
weder fiir die allgemeinen Regeln des Volkerrechts noch fiir das
Volkervertragsrecht eine der beiden Lehren aus. (VII)
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Abschnitt B

Die innerstaatliche Anwendung
der allgemeinen Regeln des Volkerrechts

11. Die allgemeinen Regeln des Volkerrechts, die sich aus der
Staatenpraxis entwickeln und mit ihr verindern, eignen sich wegen
dieser Verinderlichkeit in ihrem Bestande nicht zu einer Um-
gieffung in Landesrecht. Die Konstruktion einer antizipierenden
Transformation des jeweiligen Bestandes ist mit den Grundlagen
und auch dem rechtspolitischen Anliegen der Transformationslehre
schlecht vereinbar und kommt einer verdeckten Anwendung der
Vollzugslehre gleich, die keine Schwierigkeiten hat, dem Problem
der Verinderlichkeit des Normenbestandes Rechnung zu tragen.

(XI)

12. Es lifit sich keine Volkerrechtsregel nachweisen, welche den
Rang der allgemeinen Regeln des Volkerrechts im Verhiltnis zum
Landesrecht bestimmt. Eine Ausnahme gilt nur fiir diejenigen all-
gemeinen Regeln, deren Natur und besonderer Charakter eine un-
mittelbare Anwendung im Landesrecht erfordern (vgl. These 6).
Abgesehen davon wird der Rang allgemeiner Regeln nach beiden
Lehren von den Staaten bestimmt. Sie sind jedoch volkerrechtlich
verpflichtet, dafiir zu sorgen, dafl keine innerstaatliche Norm —
gleich welcher Rangstufe — die Verwirklichung der Vélkerrechts-
gebote durchkreuzt.

Dariiber, welchen Rang Art. 25 GG den allgemeinen Regeln des
Volkerrechts im Verhiltnis zu den Bestimmungen des Grundgeset-
zes einrdumt, hat sich in der Kommission keine einheitliche Auf-
fassung gebildet. (VIII)

13. Das volkerrechtliche Gebot der Vertragstreue (pacta sunt
servanda) bezieht sich nicht auf die innerstaatliche Wirkung von
Vertrigen. Daher erhalten auch nach der Vollzugslehre volker-
rechtliche Vertrige nicht den Rang, den das Grundgesetz in Art. 25
den allgemeinen Regeln einrdumt. Der Gesetzgeber behilt die Ver-
fiigungsmacht iiber ihre innerstaatliche Wirksamkeit und kann den
Rechtsanwendungsbefehl auch im Widerspruch zu bestehenden vil-
kerrechtlichen Verpflichtungen innerstaatlich aufheben und auch
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innerstaatlich giiltig Recht setzen, das einem Volkerrechtsgebot
materiell widerspricht. (IX)

14. Das Volkerrecht 143t zu, dafl staatliche Instanzen allgemeine
Regeln des Volkerrechts mit innerstaatlicher Wirkung verbindlich
auslegen. Es ist sachlich geboten und daher empfehlenswert, daf}

sie dabei die Rechtsprechung internationaler Organe in Betracht
ziehen. (X)

Abschnitt C

Die innerstaatliche Anwendung
des Vélkervertragsrechts

15. Rechtstheoretisch ist eine UmgieBung von Vertrags-
recht in Landesrecht moglich. Freilich wird bei einer strengen An-
wendung der Transformationslehre die Einheit eines Vertrages zer-
rissen, das synallagmatische Verhiltnis, in dem seine Gebote stehen,
gesprengt und eine weniger vollkommene Harmonie zwischen Ver-
tragsrecht und Landesrecht hergestellt als bei einem Vollzug des
Vertrages im landesrechtlichen Bereich. Bei der Transformation
wird die Autoritit des Gesetzgebers zur Sanktionierung eines Ver-
tragsinhaltes eingesetzt, der vielleicht niemals in Geltung erwichst.
(XVI)

16. Die Transformation von Vertrigen hat den praktischen
Vorteil, dafl die internationalen Gebote voll in die Rechts-
quellenkategorien und in die Denkformen des Landesrechts einge-
ordnet werden, die den nationalen Rechtsanwendungsorganen ver-
traut sind. Bei der Anwendung des Vertrages ist es rechtstechnisch
méglich, der Landessprache — wenn auch auf Kosten der Normen-
harmonie — einen Vorzug vor den anderen Vertragssprachen ein-
zurdumen. (XIV/XVIII)

17. Welchen Rang ein internationaler Vertrag im Verhiltnis
zum Landesrecht erhilt und wie Konflikte zwischen Vertragsrecht
und Landesrecht zu 18sen sind, ist von der rechtlichen Deutung des
staatlichen Rechtsanwendungsbefehls unabhingig. Es ist vielmehr
eine Frage der Rangeinstufung, die nach beiden Lehren grundsitz-
lich den Staaten freisteht. (XIV)

18. Das Problem der gerichtlichen Nachpriifung des Vertrags-

160



rechts an der Verfassung kann nur durch Sonderregelungen zu-
friedenstellend gelost werden, die dem Gesichtspunkte Rechnung
tragen, daf die volkerrechtliche Geltung und die innerstaatliche
Wirkung nicht auseinanderfallen sollten. Daher verdient eine pra-
ventive Normenkontrolle von Vertrigen den Vorzug vor einer
repressiven. (XV)

19. Aus folgenden praktischen Griinden ist der Vollzug
von Geboten des Vertragsrechts ihrer Transformation in Landes-

recht vorzuziehen:

a) Der Beginn der innerstaatlichen Anwendbarkeit ergibt
sich aus dem Vollzugsbefehl und bedarf keiner ausdriicklichen
Regelung. (XII)

b) Der staatliche Rechtsanwendungsbefehl bezieht sich auf den
Inhalt des Vertrages, so wie er volkerrechtlich zwischen den
Vertragspartnern verbindlich wird; eine folgerichtige Handhabung
der Vorbehaltspraxis wird nur durch die Vollzugslehre ermdg-
licht. (XIII)

c) Die Vollzugslehre ermdglicht auch eine folgerichtige Anwen-
dung der Regel ,lex posterior derogat legi priori®
im Verhiltnis zwischen Vertragsrecht und Landesrecht: Der Ver-
trag geht gleichrangigem Landesrecht vor, das vor dem Inkraft-
creten des Vertrages geschaffen wurde — auch wenn dies nach der
Annahme des Zustimmungsgesetzes geschah. (XIV)

d) Ist ein Vertrag — sei es infolge Kiindigung oder aus anderen
Griinden — ganz oder teilweise volkerrechtlich nicht mehr
anwendbar, so ist er insoweit auch innerstaatlich nicht mehr
anzuwenden, es sei denn, dafl sein Inhalt zu einem selbstindigen
Bestandteil des innerstaatlichen Rechts geworden ist. Das Aufler-
krafttreten des Vertrages (oder einzelner seiner Bestimmungen) be-
darf daher keines actus contrarius, wenn es auch aus rechtsstaat-
lichen Griinden bekanntgemacht werden sollte. (XVI/XX)

e) Eine vdlkerrechtskonforme Auslegung des Vertrages wird
in hoherem Mafle gewihrleistet als bei einer Transformation in
Landesrecht. (XVII) -

f) Der Vertrag ist auch innerstaatlich immer in den vertraglich
mafigebenden sprachlichen Fassungen anzuwenden. Jedoch
wird man den Staaten die Praxis gestatten kénnen, der innerstaat-
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lichen Rechtsanwendung den Wortlaut in der fiir mafigeblich er-
klirten Landessprache zugrundezulegen, solange keine Zweifel
iiber die Ubereinstimmung der verschiedenen mafigebenden Texte
bestehen. Eine den Vertragsinhalt nicht zutreffend wiedergebende
Fassung in der Landessprache hat niemals den Vorrang. Die Uber-
nahme der internationalen Auslegungsregeln zum Sprachenpro-
blem, insbesondere iiber die Beriicksichtigung der Arbeitssprache,
folgt aus der Vollzugslehre. (X VIII)

g) Anderungen des Vertrages kénnen ohne Riicksicht auf
thren Inhalt — abgesehen von im Vertrage selbst enthaltenen be-
grenzten Anpassungsklauseln — nur von denselben Staatsorganen
und in denselben Verfahren innerstaatlich fiir verbindlich erklirt
werden wie der urspriingliche Vertrag, dessen Einheit so auch
innerstaatlich gewahrt bleibt. Nach der Transformationslehre
kommt es hingegen darauf an, ob der ganze Vertrag oder nur
Teile als transformiert angesehen werden. (XIX)

Abschnitt D

Schlufifolgerungen

20. a) Nach dem Ergebnis der Untersuchungen sprechen dog-
matische Griinde dafiir, allgemeinen Regeln des Vol-
kerrechts die Anwendung im Landesrecht nicht auf dem Wege der
Transformation, sondern durch einen Vollzugsbefehl zu sichern.

b) Beim Vertragsrecht gebieten neben der Aufrechterhal-
tung des Synallagma vor allem praktische Griinde, dem
Rechtsanwendungsbefehl die Wirkung eines Vollzugsbefehles, nicht
aber eines Transformationserlasses zuzumessen. Wesentliche Pro-
bleme der Anwendung kénnen nur so folgerichtig geldst werden.
Das wird in Staaten deutlich, die grundsitzlich der Transforma-
tionslehre folgen. Staatspraxis und Judikatur weichen dort viel-
fach auf Lsungen aus, die sich aus der Vorstellung eines Vollzuges
ergeben, mit der Vorstellung einer Transformation aber nicht
harmonieren (siche oben These 19 insbesondere hinsichtlich der
Auslegung, der Sprache, der Vorbehalte und der Geltungsdauer).
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Hingegen ergeben sich derartige Schwierigkeiten nicht, wenn die
Wollzugslehre zugrunde gelegt wird.

Dem Anliegen der Transformationslehre, den innerstaatlichen
Rechtsanwendungsorganen die Arbeit zu erleichtern und ihnen das
Umdenken in cin fremdes Rechtssystem zu ersparen, kann, wo es
notig erscheint, auch durch eine selbstindige gesetzgeberische Ge-
staltung entsprochen werden. (XXTI)

21. Der Ubergang zur Vollzugslehre ist nicht von einer Ande-
rung des Grundgesetzes abhingig. Indes wiirde im Falle einer
Revision des Grundgesetzes — insbesondere seiner Bestimmungen
iiber die auswirtige Gewalt — die Gelegenheit wahrzunehmen
sein, die Bestimmungen iiber die Anwendung des Volkerrechts im
innerstaatlichen Bereich so zu fassen, daff ihnen eindeutig entnom-
men werden kann, daff Vélkerrechtsgebote als solche innerstaatlich
fiir anwendbar erkldrt werden. Das gilt insbesondere fiir den Fall
der Ausarbeitung einer Gesamtdeutschen Verfassung. (XXII)
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Anhang

Ubersetzungen der Thesen

Resolution

adopted by the 1st Commission of the German Society
for International Law on June 15-16, 1963

Preliminary remarks

1. The topic of this study is one part of the more general theme
of the application of international law within municipal law: Need
there be state-action of any kind to furnish the basis for the inter-
nal application of international law (general rules and treaty-law)?
What must, can or may the state do for this purpose? What are
the results of its actions?

The special problems of the law of the European Communities
are not discussed in this resolution. (Introduction 1)

2. The problem is one of international law, but must be
studied from the viewpoint of the municipal legal system. (Intro-
duction 2)

3. According to the transformation-doctrine rules of
international law are not capable of being applied directly and
without change within municipal law but need to be transformed
into municipal law (likewise the adoption into the municipal legal
system without changing the meaning of the rules is thought impos-
sible). Thereby the rules get a new legal basis, they reach the-
subjects of municipal law and they change their meaning by being
transformed into a different legal system. Most important is the
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change of the subjects. The status (rank) of the rules transformed
within the hierarchy of municipal law is determined by the trans-
forming state. (Introduction 3)

4. According to theadoption-doctrine there must also be
state-action to make a rule of international law applicable within
the municipal sphere. This action, however, merely permits the
internal application of the international law rule wichout changing
its legal basis, its subjects or its systematical connection. Apart
from the rule of international law the application-order has no
independant material meaning but fulfills only a requirement for
the application of international law within the municipal sphere.
The states take it for granted, however, that they may determine
the status of international law in relation to municipal law. This
state-practice is recognized here. It is not supposed that the status
is determined by rules of international law. (Introduction 4)

In some municipal legal systems (USA, The Netherlands, Switz-
erland) there is an express application-order only for treaty-law,
while the general rules of international law are applied within
the municipal sphere without any express authorization. The prob-
lems arising thereby are not considered in this study.

5 Neither the transformation-doctrine nor the adoption-doc-
trine follow necessarily from a specific definition of the relation
between international law and municipal law in the sense of the
dualist or the monist theories. The transformation-doc-
trine presupposes that international law and municipal law are
rwo separate legal systems. This dualist construction does not,
however, lead by itself to the transformation-doctrine but leaves
the possibility of applying the adoption-doctrine. The adoption-
doctrine is consistent not only with a dualist construction but also
with the view that international and municipal law are part of a
single legal system. Even the view that the municipal legal system
is derived from international law does not preclude the application
of the adoption-doctrine, as long as the states are thought to have
the right to decide upon the internal effect of international law
rules, and the system of delegation is not to mean that all municipal
law may be superseded by rules of international law.
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Therefore the conflict between the dualist and the monist
theories need not be discussed anew in this study. (Introduction
5/6)

Section A

General remarks

6. There is no general rule of international law stating that —
without any state-action — subjects of municipal law or internal
organs applying the law are normally bound to follow the pro-
visions of international law. There are, however, a limited number
of international law rules — possibly increasing at present —
the nature and basic character of which order the immediate
observance by internal organs applying the law as well as by sub-
jects of municipal law. Some of the very basic rules supposedly
even supersede municipal laws to the contrary. (Question I)

7. Besides the rules mentioned under section 6 (sentences 2 and 3)
the states may generally require an order of application before
international law has any effect within the municipal sphere. (IT)

8. Itis left to the states to determine the form and the effect of
the application-order for the purpose of insuring the effective
application of the rules of international law within the municipal
sphere. Therefore, according to present-day international law, the
transformation of international law rules into municipal law is
permitted as is the application of these rules within the municipal
sphere authorized by an application-order. Furthermore, the re-
quirements of international law may be fulfilled internally by inde-
pendant legislation or other municipal rules. (III/1V)

9. The adoption-doctrine corresponds in a higher degree with
present-day international law and with its goals; it does not
neglect the desire of the states to reserve to their law-making-
bodies the decision as to which rules of international law should
habe internal effect. (V/VI)

10. In regard to both the general rules of international law and
the treaty-law, the Basic Law of the Federal Republic of Germany
does not preclude either doctrine. (VII)
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Section B

Theinternal application of the
gencral rules of international law

11. The general rules of international law, which are developed
by the practice of the states and change therewith, do not lend
themselves to a transformation into municipal law because of this
variability of their content. To refer to an anticipated transforma-
tion of the actual content of these rules is hardly consistent with the
basis and with the concern of the transformation-doctrine. It
amounts to a disguised application of the adoption-doctrine which
adjusts itself easily to the variability of the rules. (XI)

12. There is no rule of international law determining the status
of the general rules of international law in relation to municipal
Jaw. An exception must be made only for those general rules, the
nature and basic character of which require a direct application
within municipal law (see paragraph 6). Furthermore, according to
both doctrines the status of the general rules is determined by the
states. They are under an international obligation, however, to
prevent any rule of municipal law — whatever its position with-
in the municipal system — from interfering with the fulfilment of
international legal requirements. '

There was no agreement within the Commission as to the effect
of art. 25 of the German Basic Law on the status of the general
rules of international law in relation to the provisions of the Basic

Law. (VIII)

13. The rule of international law, ,pacta sunt servanda“, does
not refer to the internal effect of treaties. Therefore, according
to the adoption-doctrine, treaties do not have the status accorded
to the general rules by art. 25 of the Basic Law. The law-making-
bodies maintain control over the internal effect of the treaties.
They can, contrary to valid international obligations, abrogate the
internal application-order and they can enact laws internally valid
but in contradiction to a requirement of international law. (IX)

14. International law permits municipal organs to interpret
cules of international law with binding effect in the municipal
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sphere. It follows from the nature of the matter, and it is therefore
advisable, that these organs should take into consideration the
jurisdiction of international organs. (X)

Section C

Theinternal application of treaty-law

15. According tolegal theory treaty-law may be trans-
formed into municipal law. A rigid application of the transforma-
tion-doctrine, of course, destroys the unity of the treaty and the
synallagmatic relation between its provisions. It leads to a less
perfect harmony between treaty-law and municipal law than
would be the case with the adoption of the treaty into municipal
law. With the transformation, the authority of the legislator is
used to sanction treaty rules which might never come into force.

(XVI)

16. The transformation of treaties has the practical ad-
vantage, that the international provisions are fully incorporated
into the municipal categories of legal sources and into the system,
to which the national organs are accustomed. It is technically
possible to accord a preference to the national language before the
other languages of the treaty — although such a practice destroys
the harmony between international and municipal law. (XIV/
XVII)

17. Thestatus of an international treaty in relation to munici-
pal law and the solution of conflicts between treaty-law and
municipal law do not depend on the choice of one of the doctrines.
These questions are left to the states according to both doctrines.
(X1V)

18. The problem of judicial review of treaty-law regarding its
conformity with the constitution should be solved by special
legislation. The objective should be that international and internal
validity coincide. Therefore, a preventive control of treaties
would be more suitable than a repressive one. (XV)
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19. For the following practical reasons the adoption of
treaty provisions is preferable to their transformation into
municipal law:

(a) The date of the internal applicability follows from the
application-order and need not be regulated expressly. (XII)

(b) The municipal application-order refers to the content of
the treaty as it becomes binding under international law; a con-
clusive use of reservations is possible only under the adoption-
doctrine. (XIII)

(c) Under the adoption-doctrine it is also possible to apply the
rule ?lex posterior derogat legi priori® in the following conclusive
manner: The treaty supersedes municipal law of the same status
which was enacted before the treaty came into force — even if
this law was enacted later than the one giving the consent to the
treaty. (XIV)

(d) If a treaty, as a whole or in part, is no longer applicable
under international law — as result of a denunciation or for other
reasons — this treaty is to the same extent inapplicable internally.
The result is different only if the provisions of the treaty have
become an independant part of municipal law. If a treaty (or
some of its provisions) becomes ineffective, therefore, no "actus
contrarins® is necessary, although the fact should be published for
reasons of legal certainty. (XVI/XX)

(e) An interpretation of the treaty in conformity with
international law is assured to a higher degree than with the
transformation into municipal law. (XVII)

(f) For the internal application of the treaty the authentic texts
in different languages are equally conclusive. As long as
there are no doubts about the conformity of the texts, however,
the states may use the text in the national language for the internal
application, assuming, the text is authentic. A text in the national
language providing an incorrect meaning of the treaty can never
be given preference. As a result of the adoption-doctrine the rules
of interpretation developed in international law concerning the
Janguage-problem are to be applied, especially the rule referring
to the working-language. (XVIII)
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(g) In case of a revision of the treaty the application-order
is issued by the same organs and in the same manner as in the case
of the original treaty. The unity of the treaty is thereby respected
also internally. According to the transformation-doctrine, how-
ever, the result might be different depending on what is viewed as
being transformed — the whole treaty or only parts of it. (The

question of adaptation-clauses within the treaty is left aside
here). (X1X)

Section D

Conclusions

20. (a) It can be said as result of the study that there are
systematic reasons for ensuring the application of general
rules of international law within municipal law by an applica-
tion-order rather than by transformation.

(b) Regarding treaty-law there are mainly practical
reasons leading to the conclusion that the internal application
should be explained by reference to an application-order rather
than by reference to a transformation into municipal law. Essential
problems arising out of the application can only be solved conclu-
sively by the adoption-doctrine. This fact becomes evident in
states following the transformation-doctrine. The practice of these
states and the decisions of their courts oftentimes reach results
which can be explained by the adoption-doctrine and are not
consistent with the idea of transformation (see section 19, espe-
cially concerning interpretation, language, reservations and vali-
dity). There are no such difficulties, on the other hand, if the
adoption-doctrine is applied. In addition,. with the adoption-
doctrine the synallagmatic relation between the provisions of the
treaty is maintained.

The concern of the transformation-doctrine in facilitating the
task of the internal organs applying the law and in preventing
them from having to think within a foreign legal system, can be
met by legislation in a particular case if necessary. (XXI)
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21. No revision of the Basic Law is necessary for the application
of the adoption-doctrine. In case of a revision, however, —
especially if it affects the provisions concerning external affairs —
the articles dealing with the application of international law
within the municipal sphere should be redrafted, in order to state
clearly that international law is declared applicable as such. This
proposal should be taken into consideration particularly in case
of the preparation of an all-German constitution. (XXII)

(Ubersetzung: Dr. Jochen Frowein)
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Theéses

adoptées par la 1¢re Commission de la Société allemande de
droit international les 15/16 juin 1963

Bases

1) L’¢étude a pour objet d’éclairer certains aspects du théme
genéral de I'application du droit international public en droit
interne: une action de I’Etat est-elle nécessaire pour donner une
base a I’application interne de normes de droit international (droit
international public en général et droit conventionnel)? Que doit
faire, que peut faire et qu’est-il permis & un Etat de faire pour
atteindre ce but? Quelles sont les conséquences de cette action?

Les problémes particuliers du droit des Communautés euro-
péennes ne sont pas traités dans ces théses. (Introduction 1)

2) Ce probléme reléve du droit international, mais il
sera examiné du point de vue de 'ordre juridique interne. (Intro-
duction 2)

3) Selon la doctrine de la transformation, les normes
de droit international ne peuvent, en régle générale, itre appli-
quées directement et telles quelles en droit interne — nj y étre
reprises sans modification de leur contenu —; elles ont besoin
d’étre refondues dans le droit national, et cette refonte modific
leur cause d’application, étend leur champ d’application 4 de
nouveaux destinataires et transforme également leur contenu du
fait de l'insertion dans un autre systéme juridique. Le plus impor-
tant est le changement de destinataires. C’est ’Etat transformateur
qui décide du rang qu’occupera le droit transformé. (Introduction
3)
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4) Selon la doctrine de I’exécution, un acte de I’Etat
est également nécessaire pour rendre une norme de droit internatio-
nal exécutoire en droit interne. Toutefois, cet acte n’a pour rdle que
de permettre ’application de la norme de droit international en
droit interne, sans en modifier ni la cause d’application, ni les
destinataires, ni le rapport de systéme. Isolé de la norme de droit
international, P'ordre d’exécution n’a pas de contenu matériel
propre, il remplit seulement une condition d’application de la
norme de droit international dans le champ interne. Il est bien
certain que les Etats revendiquent le droit de décider eux-mémes
du rang d’une norme de droit international par rapport au droit
national par un ordre de classification. Cette pratique des Etats
est prise pour base ici. I n’est pas supposé que le rang soit a déduire
du droit international. (Introduction 4)

Dans certains droits nationaux (Etats-Unis, Pays-Bas, Suisse),
un ordre d’application exprés n’est donné que pour le droit con-
ventionnel tandis que les régles générales du droit international
public sont appliquées en droit interne sans que cela fasse I'objet
Jd’un ordre exprés. L’étude ne s’étendra pas aux problemes qui en
résultent.

5) Ni la doctrine de la transformation ni la doctrine de Pexé-
cution ne résultent obligatoirement d’une définition déterminée
du rapport entre droit international public et droit national au
sens du dualisme ou du monisme. Bien que la doctrine de
]a transformation présuppose I'existence de deux ordres juridiques
différents, le droit international public et le droit national, cette
théorie dualiste ne conduit pas nécessairement 2 la doctrine de la
transformation, elle admet aussi une application de la doctrine de
’exécution. Cependant, cette doctrine de I'exécution n’est pas
seulement compatible avec une théorie dualiste, mais encore avec
I’opinion que le droit international public et le droit national sont -
des éléments d’un méme ordre juridique. Méme ['opinion selon
laquelle le droit national dérive du droit international n’exclut pas
une application de la doctrine de I’exécution pour autant que les
Etats sont considérés comme autorisés a décider de I'effet en droit
interne de normes de droit international, et qu’il n’est pas déduit
du rapport de délégation que le droit national doit toujours céder
le pés aux normes de droit international.
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La controverse entre dualisme et monisme n’a donc pas besoin
d’étre reprise dans le cadre de cette étude. (Introduction 5/6)

Section A

Généralités

6) 1l n’existe pas de régle générale de droit international exi-
geant que des impératifs de droit international soient observés
d’une maniére générale par les organes chargés de I’application du
droit sur le plan intérieur et ceux qui y sont soumis, sans l’inter-
vention d’un acte de souveraineté interne. Il existe, par contre, un
certain nombre d’impératifs de droit international, nombre limité
actuellement mais peut-étre en voie d’extension, dont la nature et
le caractére fondamental exigent une observation directe par les
organes chargés de ’application du droit sur le plan intérieur et
ceux qui y sont soumis. Dans le cas de certains impératifs parti-
culi¢rement essentiels, on peut méme supposer qu’un droit national
contraire se trouve refoulé par eux. (Question I)

7) D’une fagon générale — & I'exception des impératifs men-
tionnés au paragraphe 6 (2éme et 3¢me phrases) — les Etats peuvent
faire dépendre Pefficacité intérieure d’impératifs de droit inter-
national du fait qu’ils en ordonnent I'application. (II)

8) Il appartient aux Etats de déterminer les formes et les effets
de Pordre d’application du droit pour assurer une application
efficace des impératifs de droit international dans la sphére du
droit national. Cest pourquoi, selon le droit international en
vigueur, sont admis aussi bien la transformation d’impératifs de
droit international en droit national que 1’4noncé d’un ordre
d’application du droit sous une forme déclarant les impératifs de
droit international exécutoires dans le domaine du droit national.
Il est possible, en outre, que des impératifs de droit international
soient réalisés dans leur contenu en droit interne par des actes
législatifs propres et autonomes ou d’autres mesures. (I11/1V)

9) La doctrine de Iexécution tient plus largement compte de
Pordre de droit international public en vigueur et des objectifs
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qu’il poursuit; elle ne néglige pas non plus le souci des Etats de
réserver & leurs organes législatifs le soin de décider des impératifs
de droit international appelés & entrer en vigueur en droit interne.
(V/VI)

10) La Loi fondamentale de la République fédérale d’Alle-
magne n’exclut aucune de ces deux doctrines, ni en ce qui concerne
les régles générales du droit international public, ni en ce qui
concerne le droit conventionnel entre les pays. (VII)

Section B

L’application en droit interne desrégles
générales du droitinternational public

11) Les régles générales du droit international qui proviennent
de la pratique des Etats et se transforment en fonction de cette
pratique, ne se prétent pas, en raison de cette variabilité de leur
contenu, & &tre refondues en droit national. La théorie d’une
transformation anticipée du contenu respectif est difficilement
compatible avec les bases aussi bien qu’avec les buts juridiques de la
doctrine de la transformation et équivaut 3 une application camouf-
lée de la doctrine de I’exécution qui, elle, n’a aucune difficuelté a
tenir compte du probléme de la variabilité du contenu des nor-

mes. (XI)

12) On ne trouve aucune régle de droit international qui décide
du rang que doivent occuper les régles générales du droit inter-
national public par rapport au droit national. Une seule exception
est valable pour les régles générales dont la nature et le caractére
particulier exigent une application directe en droit national (cf.
thése 6). A part cela, le rang des régles générales est déterminé,
d’aprés les deux doctrines, par les Etats. Ils sont toutefois tenus
en droit international de veiller 4 ce que la réalisation des impé-
ratifs de droit international ne soit pas contrecarrée par une norme
de droit interne — quel qu’en soit le rang. |

Quant & savoir le rang reconnu par I'article 25 de la Loi fonda-
mentale aux régles générales du droit international par rapport aux
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dispositions de la Loi fondamentale, la Commission n’est pas
parvenue sur ce point a une opinion unanime. (VIII)

13) L'impératif international du respect des contrats (»pacta
sunt servanda«) ne concerne pas I’effet des traités en droit interne.
Aussi les traités de droit international ne bénéficient-ils pas, selon
la doctrine de 'exécution, du rang que la Loi fondamentale recon-
nait aux régles générales en son article 25. Le législateur conserve
le pouvoir de disposition sur leur efficacité en droit interne et peut
annuler en droit interne I’ordre d’application du droit méme si
cela contredit des obligations de droit international existantes, et
établir valablement, sur le plan interne, un droit qui soit en contra-
diction, sur le fond, avec un impératif de droit international. (IX)

14) Le droit international public admet que des organes natio-
naux interprétent des régles générales de droit international avec
force obligatoire et effet en droit interne. Il est matériellement
indispensable et donc recommandable qu'ils tiennent compte, ce
faisant, de la jurisprudence d’organes internationaux. (X)

Section C

L’application du droit international
conventionnel sur le plan interne

15) Lathéorie juridique admet la possibilité d’une refonte
du droit conventionnel en droit national. Toutefois, si 'on applique
strictement la doctrine de la transformation, I'unité d’un traité
se trouve rompue, le rapport synallagmatique entre ses impératifs
est brisé et I’harmonie entre le droit conventionnel et le droit
national est moins parfaite qu'en cas d’exécution du traité dans
la sphére du droit national. Dans le cas de la transformation, il
est fait appel 2 I'autorité du législateur pour sanctionner le contenu
d’un traité qui peut-étre ne deviendra jamais obligatoire. (XVI)

16) La transformation des traités a 1’avantage pratique
de classer entiérement les impératifs internationaux en catégories
de sources juridiques et en conceptions de droit national qui sont
familiéres aux organes nationaux chargés d’appliquer le droit. Dans
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I’application du traité, il est possible, du point de vue de la tech-
nique du droit, de donner & la langue nationale — bien qu'aux
dépens de ’harmonie des normes — la préférence sur les autres

langues contractuelles. (XIV/XVIII)

17) La question du rang a donner 3 un traité international
par rapport au droit national et de la fagon de résoudre des conflits
éventuels entre droit conventionnel et droit national est indépen-
dante de Pinterprétation juridique de 1’ordre d’application du droit
sur le plan national. C’est une question de classification et, selon
les deux doctrines, les Etats sont, par principe, libres d’en décider.
(XIV)

18) Le probléme du contrdle juridictionnel du droit convention-
nel d’aprés la Constitution ne peut &tre résolu de fagon satisfaisante
que par des réglements spéciaux tenant compte du point de vue
selon lequel la validité en droit international et ’effet en droit
interne ne devraient pas étre isolés 'une de 'autre. Aussi un con-
trole préventif des normes contractuelles mérite-t-il la pré-
férence sur un contrble répressif. (XV)

19 Voici les raisons pratiques pour lesquelles la pré-
férence doit étre donnée A I’exécution des impératifs du droit
conventionnel sur leur transformation en droit national:

(a) Le début de lapplicabilité en droit interne résulte de
P’ordre d’exécution et n’a pas besoin de réglement expres. (XI1I)

(b) L’ordre d’application sur le plan national porte sur le
contenu du traité tel qu’il est obligatoire en droit international
entre les parties contractantes; seule la doctrine de I’exécution
permet une application logique de la pratique des réserves. (XIII)

(c) La doctrine de 'exécution permet également une application
Jogique de la régle »lex posterior derogat legi prioric«
dans les rapports entre droit conventionnel et droit national: le
traité prime le droit national de méme rang créé avant l'entrée en
vigueur du traité — méme si cela a eu lien aprés le vote de la loi
d’approbation. (X1V)

(d) Si un traité — pour cause de dénonciation ou pour d’autres
motifs — n’est plus applicable, en totalité ou partie, en
droit international, il n’est plus applicable non plus, pour autant,
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en droit interne, & moins que son contenu ne soit devenu un élément
propre du droit interne. L’expiration du traité (ou de certaines de
ses dispositions) n’exige pas d’»actus comtrariuse, quand bien
méme publication devrait en é&tre faite dans un Etat de droit.
(XVI/XX)

(¢) Uneinterprétation du traité conforme au droit interna-
tional est plus largement assurée que dans le cas d’une transforma-
tion en droit national. (XVII)

(f) Le traité est toujours 3 appliquer, également en droit interne,
dans les langues qui font foi. Cependant, on pourra permettre
aux Etats, en pratique, de prendre pour base de ’application en
droit interne le texte dans la langue nationale déclarée faisant foi,
tant qu’il n’y a pas de doute sur la concordance des différents
textes faisant foi. Un texte dans la langue nationale qui ne
reproduirait pas correctement le contenu du traité ne prime jamais.
La reprise des régles internationales d’interprétation sur le pro-
bléme des langues, notamment sur la nécessitd de tenir compte de
la langue de travail, résulte de la doctrine de Pexécution. (X VIII)

(8) Des modifications au traité ne peuvent, quel que soit
leur contenu — 3 Pexception de clauses limitées d’adaptation
contenues dans le traité méme —, &tre déclarées obligatoires en
droit interne que par les mémes organes nationaux et selon les
mémes procédures que le traité original dont I'unité demeure ainsi
sauvegardée également en droit interne. Par contre, d’aprés la
doctrine de la transformation, il mmporte de savoir si le traité tout

entier ou seulement des parties de celui-ci sont considérés comme
transformés. (XI1X)

Section D

Conclusions

20) (a) D’aprés le résultat des études faites, des raisons
dogmatiques incitent & garantir aux régles générales du
droit international I’application en droit national non par voie de
transformation, mais par un ordre d’exécution.
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(b) Dans le cas du droitconventionnel, 3 c6té du main-
tien du synallagma, des raisons pratiques imposent avant
tout d’attribuer 3 lordre d’application juridique leffet d’un
ordre d’exécution, et non d’une décision de transformation. Des
problémes essentiels d’application ne peuvent étre résolus logique-
ment que de cette fagon. Cela apparalt dans les Etats qui suivent,
par principe, la théorie de la transformation. La pratique officielle
et la jurisprudence se retranchent souvent ici sur des solutions qui
résultent de Pidée d’exécution, mais ne concordent pas avec 'idée
de transformation (cf. ci-dessus thése 19, notamment en ce qui
concerne linterprétation, la langue, les réserves et la durce de
validité). Par contre, de telles difficultés ne se présentent pas si I'on
prend pour base la doctrine de I'exécution.

L3 ol cela paraft nécessaire, il peut également &tre fait droit au
souci de la doctrine de la transformation de faciliter le travail des
organes d’application du droit sur le plan interne et de leur épargner
la peine de reconsidérer les problémes dans un systéme juridique
étranger, par un acte législatif propre. (XXI)

21) Le passage 4 la doctrine de ’exécution n’exige pas de modi-
fication de la Loi fondamentale. Toutefois, en cas de revision de la
Loi fondamentale — notamment de ses dispositions sur le pouvoir
étranger — il faudrait profiter de cette occasion pour rédiger les
dispositions sur 'application du droit international public dans le
domaine interne de fagon 3 faire clairement apparaitre que les
impératifs de droit international sont déclarés applicables en tant
que tels en droit interne. Cela s’applique particuliérement au cas
de ’élaboration d’une Constitution pour toute I’Allemagne. (XXII)

(Ubersetzung: Frau Sabine Ullrich)
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