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Nationalrat

Wintersession 1968
10.42.6§

Intwort auf die Interpellation Kornmer (9879) vom 4. Mirz 19A8
betreffend Verhdltnis von Volkerrecht und ILandesrecht
erteilt durch Herrn Bundesprédsident W. Spiihler,

Vorsteher des Eidgendssischen Politischen Departementes

1. Die Frage des Verhidltnisses zwischen Vdlkerrecht und
Landesrecht ist ein Grundproblem des Vdlkerrechts, das sich stets
von neuem stellt. Heute, da wir die Mdglichkeit einer Totalrevision
unserer Bundesverfassung erdrtern, ist es besonders angebracht, dass
wir uns dieser Frage erneut zuwenden und versuchen, uns dariiber klar
zu. werden, ob der jetzige Rechtszustand zu befriedigen vermag oder
ob wir bessere Losungen anstreben sollten. Ich bin Herrn National-
rat Korner daher dankbar dafiir, dass er uns mit seiner Interpella-
tion Gelegenheit gibt, unsere Aufmerksamkeit auf dieses Problem von

grundsidtzlicher Bedeutung zu lenken.

Ich mochte zuerst auf das Verhdltnis von Volkerrecht und
Landesrecht eingehen und dann die speziellen Fragen iiber die Einglie-
derung internationaler Vertrige in die schweizerische Rechtsordnung

beantworten.

2. Herr Nationalrat Kcrner fragt zundchst, ob der Grundsatz
"Volkerrecht bricht Iandesrecht" in der schweizerischen Bundesver-
fassung verankert werden soll. Ich mOchte Sie hier nicht mit langen
theoretischen oder rechtsvergleichenden Ausfithrungen aufhalten. Ins-
besondere verzichte ich darauf, zu dem bekannten vdlkerrechtlichen
Theorienstreit zwischen Monismus und Dualismus Stellung zu beziehen,
Fir unsere Zwecke scheint mir dies auch gar nicht ndtig zu sein.
Vielmehr genligt es, festzustellen, dass es jedem Staat liberlassen
bleibt, wie er das Vdlkerrecht im nationalen Recht durchsetzen will.
Es steht ganz besonders fir die Schweiz ausser Frage, dass sie ihren
vilkerrechtlichen Verpflichtungen nachzukommen hat. Aber vdlker-
rechtswidriges nationales Recht ist nicht einfach unverbindlich und
unwirksam, In diesem Sinne kennt das Vdlkerrecht somit keine Regel,
wonach Volkerrecht Ilandesrecht bricht. Wenn das schweizerische ILan-

desrecht nicht in Einklang steht mit unseren vlkerrechtlichen Ver-
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pflichtungen, so milssen wir unser Recht so umgestalten, dass es dem
Volkerrecht entspricht. Xein Staat kann sich seinen Volkerrechtspflich-
ten dadurch entziehen, dase er sich auf abweichendes inlindisches Ge-
setzes~ oder Verfassungsrecht beruft. Vielmehr ist er in einem sol-
chen Falle zur Herstellung des dem Vdlkerrecht entsprechenden Rechts-~
zustandes und zur Leistung von Schadenersatz verpflichtet. TLetzten
Endes wird also der Vorrang des Volkerrechts vor dem Landesrecht durch
die Anerkennung der volkerrechtlichen Verantwortlichkeit der Staaten
fir volkerrechtswidrige Akte der staatlichen Organe - insbesondere

auch der gesetzgebenden - gesichert.

Die Schweiz ist immer davon ausgegangen, dass die strikte Be-
achtung des Volkerrechts eine der wichtigsten Vorausszetzungen fiir jede
internationale Ordnung und damit fiir einen dauverhaften Frieden dar-
stellt. Unsere Aufgabe und unser Ziel muss es deshalb sein, zu ver-
hindern, dass vdlkerrechtswidriges Landesrecht zustandekommt oder
fortbesteht.

Wie 10st nun unsere heutige Rechtsordnung dieses Problem? Die
Bundesverfassung enthilt keine ausdriickliche Vorschrift iiber die Be-
ziehungen zwischen Volkerrecht und Landesrecht. " Die Regelung dieser

Beziehungen blieb daher Doktrin und Praxis iiberlassen.

Unbestritten ist, dass Volkerrechtsnormen - Vertrige mit aus-
léndischen Staaten, internationalen Organisationen und andern Vol-
kerrechtssubjekten sowie Gewohnheitsrecht - anderslauvtendem kantona-
lem Recht vorgehen. Unbestritten ist ferner der Vorrang des Violker-

rechts vor Verordnungen des Bundes, selbst wenn diese Verordnungen

zeitlich spédter als die betreffende Violkerrechtsnorm erlassen werden.
Schliesslich steht auch fest, dass Vdlkergewohnheitsrecht und inter-

nationale Vertrige den bestehenden Bundesgesetzen vorgehen. Vertrige

erlangen in der Schweiz, soweit sie direkt anwendbar sind, nach ein-
helliger Lehre und Praxis zusammen mit der vdlkerrechtlichen autboma-
tisch auch landesrechtliche Wirkung. Einer Transformation von Ver-
trégen in ein besonderes Bundesgesetz - im Sinne der dualistischen

Doktrin - bedarf es nicht. Die Genehmigning durch die eidg. Ridte und
die Ratifikation durch den Bundesrat genligen, damit ein Vertrag fir

die Schweiz verbindlich ist.
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Umstritten.ist dagegen gemdss der heutigen Rechtslage, welche
Norm vorgeht bei einem Konflikt zwischen Volkergewochnheits~ oder -ver-
tragsrecht einerseits und einem zeitlich spdteren Bundesgesetz oder

einer Verfassungsnorm andererseits. Binzelne Autoren wie etwa Gia-

cometti stellen das Volkerrecht auf dieselbe Stufe wie Bundesgesetze;
bei Konflikten ginge dasher immer die spidtere Norm vor. Andere Schwei-
zer Autoren - wie z.B. Guggenheim - vertreten dagegen die Auffassung,
dass in jedem Falle die vidlkerrechtliche gegeniiber der inlindischen

Norm vorgehe. Das Bundesgericht hat in seiner fritheren Praxis wie-

derholt ausgesprochen, "dass grundsitzlich ein Staatsvertrag, da er
die Schweiz gegeniiber dem Ausland bindet, durch ein spiteres Bundes-
gesetz nicht abgedndert werden kann™, Im Jahre 1933 hat das Bundes-
gericht allerdings im Entscheide Steenworden ausgefilhrt, dass sich in
der schweizerischen Rechtsordnung Vertrag und Gesetz gleichstehen,

so dass ein spdteres Bundesgesetz einem frilheren Vertrag vorgehe.
Unsere Rechtsgelehrten sind sich nicht einig dariiber, ob das Bundes-
gericht mit diesem Urteil von seiner friheren Rechtsprechung abwei-
chen wollté. Jedenfalls hatte sich das Bundesgericht seit 1933 nicht
mehr mit einem Konflikt zwischen einer Vdlkerrechtsnorm und einem

gpateren Bundesgesetz zu befassen.

Man kann daraus zwel entgegengesetzte Schlisse ziehen. Ei-
nesteils lHsst sich sagen, dass dem Problem offenbar mehr theoreti-
sche als praktische Bedeutung zukommt. Weder Bundesrat noch Bundes-
versammlung werden das fir die Schweiz verbindliche Volkerrecht einsei-
tig ausser Kraft setszen wollen. Falle ein Rechtssatz missverstidnd-
lich formuliert ist, spricht jedenfalls die Vermutung dafiir, dass
der Gesetzgeber nicht beabsichtigte, dadurch die in Kraft stehenden
Vertrdge zu beeintrichtigen. Eine sgolche Vermutung dirfte genligen,

um in den meisten Fdllen mdgliche Konflikte zu vermeiden.

Andernteils sind solche Konflikte nach wie vor denkbar. So
konnte eine allfdllige Beteiligung der Schweiz an der Europzdischen
Menschenrechtskonvention oder gar an supranationalen wirtschaftlichen

Organisationen diesem Problem vermehrte Aktualitét verleihen.

Alles in allem scheint es mir unumginglich, vom Vorrange des

Volkerrechts auszugehen, BEbenso wie wir von unseren ausldndischen
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Vertragspartnem erwarten, dass sie sich an die mit uns geschlossenen
Vertrdge halten, ebenso missen wir selbst vertragstreu bleiben. Die
internationale BEthik, Friedensordnung und nicht zuletzt der Gedanke

der Rechtsstaatlichkeit erheischen gebieterisch eine solche Losung.

Konkret gesprochen lésst sich sagen, dass das geltende Recht
den Vorrang des Volkerrechts zur Geniige gewdhrleistet. Die weiteren
Untersvchungen Uber die Notwendigkeit einer allfidlligen neuven Ver-
fassungsvorschrift dirfen wir unter diesen Umsténden getrost der Kom-
mission Wahlen uUberlassen. Bei der Beantwortung der Interpellation
Furgler tber die Auswirkungen der europdischen Integration auf die
schweizerische Rechtsordnung wird sich Gelegenheit bieten, auf die
Sonderfragen des Verh#ltnisses des Rechtes der curopdischen Gemein-

schaften zum schweizerischen Landesrecht einzugehen.

3. Damit mdchte ich Ubergehen zu Herrn Nationalrat Korners
Fragen iber die Eingliederung internationaler Vertrige in die schwei-

zerische Rechtsordnung.

Wie ich bereits ausgefithrt habe, erlangen internationale Ver-
triage im schweizerischen Recht ohne besondere Transformation zusammen
mit der vOlkerrechtlichen auch landesrechtliche Wirkung. Der Inter-
pellant mbchte nun wissen, ob nicht stattdessen unsere Gesetzgebung,
so oft ein Staatsvertrag eine hievon abweichende Norm aufstellt, dem

neuen Recht auf dem Revisionsweg angepasst werden sollte.

Eine solche Anpassung der schweizerischen Gesetzgebung an
neues Vertragsrecht wiirde zshlreiche Probleme aufwerfen. Nicht je-
der Widerspruch zwischen Vertrag und Gesetz ist zum voraus erkennbar,
Auch kann sich nachtridglich herausstellen, dass ein behaupteter Wi-
derspruch gar nicht besteht. Eine Anpassung der Gesetzgebung an
neue Vertrdge kdnnte deshalb bloss provisorisch und unverbindlich
wirken; weder positive noch negative Rechtskraft konnten ihr zukom~
men., Denn die Schweiz ist in jedem PFalle gehalten, ihr Landesrecht
s0 auszugestalten, dass es mit ihren vdlkerrechtlichen Verpflichtun-~

gen in Uebereinstimmung steht.
25 kantonalen
Bine genaue Ueberpriifung des Bundesrechts sowie der/Rechts-

ordnungen auf ihre Vertragsgemissheit wiirde iUibrigens einen ungeheu-—
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ren Arbeitsaufwand bedeuten, der sich um so weniger rechtfertigt, als
seinenm Ergebnis wie erwdhnt keine Rechtskraft zukommen kann. Die
rifung misste auch das Inkrafttreten der Vertridge iber Gebithr ver-
zogern., Entweder wirde dadurch uanser Vertragsabschlussverfahren un-
ndtig umstidndlich, oder es miissten zahlreiche dringliche Vertrige bis
zum Abschluss der Prifung provisorisch in Kraft gesetzt werden, was
die Bedeutung der Genehmigung der Bundesversammung und der hier zur

Diskussion stehenden Uecberpriifung herabmindern wiirde.

Schliesslich fragt sich, wer im einzelnen Fall die Anpassung
der Gesetzgebung vornchmen sollte. Bundesrat und Verwaltung wiren
wohl kaum zu einer endgliltigen Feststellung befugt. Einesteils wiir-
den die Kantone verlangen, zu dieser Feststellung angehtrt zu werden.
Andernteils wirde es sich um Auslegungsfragen handeln, die zu beant-

worten nach schweizerischem Recht nur Sache der Gerichte sein kann.

Eine grosse Zahl ausléndischer Staaten - darunter die Bun-
desrepublik Deutschland, Frankreich und die Vereinigten Staaten -
verzichten-wie das schweizerische Recht auf die in der Interpella-
tion anvisierte Anpassung. Die bestehende schweizerische Ldsung dient
m.BE. der Durchsetzung des Vilkerrechts besser. Vertridge werden mit
ihrer Ratifikation auch im Landesrecht direkt anwendbar und berech-
tigen und verpflichten die Einzelpersonen. Misste man zuerst eine
Anpassung der Gesetzgebung an die Vertrige abwarten, so bestinde die
Gefahr, dass dile Schweiz ihre volkerrechtlichen Verpilichtungen nicht
korrekt erfiillen und dafir volkerrechtlich verantwortlich wirde.

Dies widerspriche eindeutig unserer traditionellen Auffassung einer
peinlich genaven Beachtung der von uns eingegangenen vidlkerrechtlichen

Verpflichtungen.

4., Die Bedenken, die ich Thnen soeben vorgetragen habe, gel-
ten auch in bezug auf die Frage, ob nicht in der Bereinigten Gesetzes-
sammlung auf Abweichungen veon der inléndischen Gesetzgebung durch
Staatsvertrige ausdricklich hingewiesen werden sollte. Solche syste-
matische Verweisungen auf sdmtliche Abweichungen von der Bundes- und
kantonalen Gesetzgebung widren mit einem unverhiltnismissig grossen
Arbeitsaufwand verbunden. Nicht jede Abweichung wadre zum voraus er-

kennbar. Bundesrat und Verwalbtung wiren zur endgiliigen Feststel-
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lung von Abweichungen nicht befugt; zum Teil wiren dazu Gerichte zu-
sténdig. In jedem Fall miisste man vom Vorrang des Volkerrechts aus-
gehen., Daher kidmen allfdlligen Hinweisen in der Bereinigten Sammlung
weder positive noch negative Rechtskraft zu. Es mag sein, dass sol-
che Hinweige in gewissen Fidllen der Rechtssicherheit dienen konnten.
In andern Fédllen aber wiirde sie unter solchen Hinweisen eher leiden.
Der Birger wirde sich darauf verlassen, obowhl dem Hinweis die Rechts-
kraft fehlt. Kime dem Hinwels umgekehrt Rechtskraft zu, so widre die
Gefahr gross, dass die Schweiz offen auf die Nichteinhaltung ihrer
vertraglichen Verpflichtungen hinweisen und sich dadurch unnoétig vol-

kerrechtlichen Ersatzanspriichen aussetzen wiirde.

5. Schliesslich bleibt noch die Frage zu beantworten, ob die
Verpflichtung statuiert werden solle, es sei gleichzeitig mit der Vor-
lage Uber die Genehmigung eines Staatsvertrages, welcher Ausfithrungs-
bestimmungen im Landesrecht erfordert, ein verbindlicher Entwurf zu
diesen Ausfithrungsbestimmungen zu unterbreiten. Es ist klar, dass
die Schweiz verpflichtet ist, Ausfilhrungsbestimmungen im Landesrecht
zu erlassen, wenn ein Vertrag den Erlass solcher Bestimmungen notig
macht. Dies ausdriicklich festzuhalten scheint mir indessen nicht er-
forderlich; es konnte sich ausserdem sogar hinderlich auswirken.
Erstens konnte man gewissen Vertrigen eventuell nicht beitreten, wenn
der Vertrag eine bestimmte Frist fiir den Beitritt vorschreibt, und
die Ausfilhrungsbestimmungen innert dieser Frist nicht vorbereitet wer-
den kOnnen. Zweitens verlangen bestimmte Vertrige gar keine sofortige
Avsfihrung. Is sei hier etwa an Artikel 55 und 56 der Charta der
Vereinten Nationen erinnert, wonach sich die Mitgliedstaaten ver-
pflichten, im Hinblick au’ die Erfiilllung der Menschenrechte mit der
Organisation zusammenzuarbeiten. Drittens steht nicht immer von An-
fang an fest, ob ein Vertrag iiberhaupt landesrechtlicher Ausfilhrungs-
bestimmungen bedarf. Im Falle des Romer Vertrages entscheidet z.B.
der Huropidische Gerichtshof letztinstanzlich dariiber, ob eine Be-
stimmung des Vertrages direkt anwendungsfiéhig ist cder nicht. Das
Urteil einer internationalen Gerichisinstanz kdnnte also unter Um-

stédnden den nachtriglichen Erlass von Ausfithrungsbestimmungen in der

Schweiz notig machen.
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6. Aug all diesen Ueberleguagen-komme ich zum Schluss,dass
angesichts der bestehenden Rechtslage eine Einfithrung der vom Herrn
Interpellanten in seinem verdankenswerten Vorstoss angeregten Neu-

erungen sich nicht aufdréngt.
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