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Irliuterungen

zun Entwurf eines Vertrages iiber Rechtshilfe in Strafsachen
mit den USA

I. Allgemeiner Teil

1. Vorgeschichte

Die Anfinge der schweizerisch—amerikanischen Zusammenarbeit

im Gebiet dar internationalen Verbrechensbekdampfung und der
gegenseitigen Hilfeleistung bei der Strafverfolgung gehen auf
das letzte Jahrhundert zuriick. Bereits 1900 wurde zwischen der
Schweiz und den USA ein Auslieferungsvertrag abgeschlossen., Im
Laufe der folgenden Jahrzehnte wurde diese Zusammenarbeit durch
den Beitritt beider Staaten zu multilateralen Speziailiberein-
kommen zur Bekdmpfung typisch internmationaler Delikte erweitert.
Auch erwies sich die Zusammenarbeit der beiden Staaten im Rah-
men der Interpol als zweckmissig und wirksam.

Indessen war den USA wegen gewisser Pigentlimlichkeiten des
anglo-amerikanischen Rechtssystems, woriliber der spezielle Teil
ndhere Binzelheiten enthédlt, das Gebiet der sogenannten akzes-
sorischen Rechtshilfe im kontinental-~europdischen Sinne unver-
traut, Zwar hat auch hier seit jelier eine gewisse freiwillige
Zusammenarbeit zwischen den beiden Staaten bestanden, doch zeig-
ten sich latent gewisse Midngel. Diese wirkten sich aber im Gros-
sen und Ganzen zum Nachteil der USA aus, Die USA kennen in die=
sem Gebiete keine dem schweizerischen System entsprechenda Be-
schrinkungen, Die Folge war, dass die Schweiz in wichtigen F&l-
len, allerdings unter verhdltnisméssig hohen Kosten, die be-
notigten Informationen in den Vereinigten Staaten zu erlangen ,
vermochte, was im umgeckehrten Verhdltnis nur in sehr beschrénk-
tem Masse mdglich war. Die USA hatten angesichts dieser Situa-
tion bereits in den dreissiger Jahren und spédter wieder in den
Nachkriegsjahren Vorstdsse zur Bzseitigung gowisser Schwiefig—
keiten mittels einer bilateralen Regelung unternommen. Da sisc
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jedoch auf eine Regelung abzielten, die den amerikanischen
Strafverfolgungsorganen in der Schweiz dhnliche Rechte ein-
gerdumt hitte, wie sie effektiv die ausléndischen Staaten in
den Vereinigten Staaten besitzen, lehnte es die Schweiz kon-
stant ab, auf entsprechende Verhandlungen ecinzutreten.

Das Zustandekommen eines europidischen Uebereinkommens Uber die
Rechtshilfe in Strafsachen im Jahre 1959 scheint eine gewisse
Vandlung der amerikanischen Haltung in der Frage der Rechis-
hilfe bewirkt zu haben. Jedenfalls bekundeten die USA schon
bald dsrauf ihr Interesse an einem umfassenden Abkommen mit
der Schweiz zur Regelung der sogenannten akzessorischen Rechts-
hilfe in Strafsachen., Als sie 1963 Scndierungen liber die Mog-
lichkeit des Abschlusses eines solchen Abkommens vornahmen,
war man sich schweizerischerseits zum vorneherein bewusst,
dass dic bereits erwdhnten Eigentiimlichkeiten des anglo-ameri-
kanischen Rechts besondere Schwierigkeiten bieten dlirften.
Dennoch erklirte maa sich grundsédtzlich bereit, die Frage na-
her zu priifen. Das amerikanische Justizdepartement arbeitete
bereits damals an einem Vertragsentwurf, von dem die zusténdi-
gen schweizerischen Behdrden incffiziell Kenntnis nehmen konn-
ten, Die Angelegenheit wurde aber zundchst nicht weiter ver-
folgt.

Bezeichnenderweise gaben schon damals die mit der Angelegenheit
betrauten amerikanischen BehSrden unserer Botschaft in Washing-
ton gegeniiber ihrer Sorge {iber die zunehmende Beanspruchung
der Dicnste der schweizerischen Banken flir Transaktionen Aus—
druck, die zum Teil an sich schon eine Verletzung amerikanischen
Rechts darstellen, zum Teil der Vertuschung rechtswidrig er-
zielter Gewinne verschiedenster Art dienten. Ungef&hr zur sel-
ben Zeit begann sich die amerikanische Oeffentlichkeit mehr
und mehr mit dem Thema "Scnweizer Banken und schweizerisches
Bankgeheimnis" zu befassen, Stirulierend wirkten einige nicht
zu leugnende Misstinde, die sich bei einzelnen in der Schweiz
tdtigen Banken zeigten. Allm#hlich nahmen die amerikanischen
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Attacken gegen dic schweizerischen Panken immer schérfere Formen
an. Einen Hohepunkt erreichte die ffentliche Erdrterung der
Angelegenheit im Gefolge von "Hearings®, die am 9. Dezember 1968
vom "Committee on banking and currency" des Repridsentantenhauses
unter dem Vorsitze des Repridsentanten Patman durchgefiihrt wur-
denn, Wie man sich erinnert, bemdchtigten sich die Massenmedien
besonders der Aecusserungen lir. Morgenthaus, des ehemaligen
Staatsanwalts fiir den siidlichen Distrikt von New York. Bei ihm
war in Rechnung zu stellen, dass er cine politische Karriere
erstrebte, weshalb ihm alle Mittel, seine Popularitédt zu er-
hohen, recht zu sein schienen. Seine Aeusserungen waren somit
nicht ganz zun Nennwert zu nehmen. Deren 6ffentlicher Widerhall
war aber gewaltig; praktisch alle Zeitungen komuentierten seine
Feststellungen. Wie sehr in den USA das Thema der Schweizer Ban-—
ken, des Bankgeheimnisses und der Numnernkonten arn Popularitdt
gewann, wird unter anderem daraus ersichtlich, dass es zunehmend
in den sogenannten "Comic-strips® der Tageszeitungen auftauchte
und bevorzugterweise auch fur publizistische Zwecke, z.B. als
Reklame fiir Gangsterfilme ausgeniitzt wurde.

Im Gegensatz hierzu waren die offiziellen Aeusserungen im alilge-
meinen nuancierter, So fand selbst der Vorsitzende des "Committee
on banking and currency", Repridsentant Patman, anléisslich der
erwvihnten "Hearings" anerkennecnde Worte flir die Schweiz, die
aber leider in der auf Sensation erpichten amerikanischen Presse
nur geringes Bcho fanden. Auch wenn nman von den zahlreichen Int-
gleisungen und zum Teil geradezu grotesken Uebertreibungen ab-
sah, war doch nicht zu verkennen, dass beim amerikanischen Kon-
gress und den verantwortlichen Verwaltungsstellen eine echte
Besorgnis {iber die um sich greifende missbrduchliche Beanspru-
chung der Diecnste der schweizerischen Banken herrschte.

2. Vorgesprédche

Als die amerikanische Administration im Herbst 1968 z.T. uater
dem Drucke des Kongresses sich entschloss, das Problem zwischen=—
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staatlich zur Diskussion zu stellen und zu diesem Zwecke Mr. Vin-
son, den damaligen beigeordneten Justizminister, zu einem explo-
ratorischen Gesprich nach Bern entsandte, bot sich der Schweiz
die Gelegenheit, mit ihm die voriibergechend in den Hintergrund
getretene Frage eines Rechtshilfeabkommens in Strafsachen wie-
der aufzugreifen. Die Schweiz erklédrte sich bereit und daran
interessiert, die sich in diesem Gebiecte stellenden Probleme
gemeinsam mit den USA zu vertiefen und damit auch auf die Be-
seitigung eines gefdhrlichen Stérungsfaktors im zwischenstaat-
lichen Verhdltnis hinzuwirken.

Der Besuch Mr, Vinsons im Oktober 1968 bildete den Auftakt zu
mehreren informellen schweizerisch-amerikanischcn Gespréchs-
rurden, dercn Zweck in der Erarbeitung einer gemeinsamen Ver-
handlungsgrundlage bestand. Diese erste Flinlungnahme mit Ver-—
tretern des Politischen Departements und des Justiz-— und Poli-
zeidepartements ergab, dass Moglichkeiten flir ein Rechtshilfe-
abkommen bestanden. Nach Washington zuitlickgekelrt gab Mr., Vin-
son Anordnungen zur Ausarbeitung eines Abkommensentwurfs, Der
Binzug der Nixon-Administration hatte keinen Unterbruch dieser
Arbeiten zur Folge.

Un die Haltung der amerikanischen Administration in dieser An-
gelegenheit genauer kennen zu lernen, weilten im Frithjahr 1969

je ein Vertreter des Politischen Departements und der Polizei-
abteilung des Justiz- und Polizeidepartements zu exploratorischen
Gespridchen in Washington. Bei dieser zweiten Gesprédchsrunde
erwies es sich, dass als eigentliche Beweggriinde fiir das ame-
rikanische Interesse an einem Rechtshilfeabkommen mit der
Schweiz die Steuerflucht, das "organisierte Verbrechen® und

die Umgehung der amerikanischen Wertpapiergesetzgebung enzu-—
sechen waren.,

In einer dritten Gesprichsrunde wurde ein von amerikanischer

Seite vorgelegter Vertragsentwurf, den die auerikanischen Ge-
sprichspartner als unverbindliche Diskussionsgrundlage verstan-—
den wissen wollten, vom 26, Juni bis 5. Juli 1969 in Bern erdrtert.
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Dabei zeigte sich recht eigentlich, wie komplex die Materie schon
rein technisch war. s erwies sich auch, dass die drei erwdhnten
Hauptfragen unbedingt eciner weitern Vertiefung bedurften. Man
kam deshalb iiberein, eine vierte informelle Gespridchsrunde durch-
zufiihren. Diese fand im Marz 1970 in Washington statt. Als Dis-
kussionsgrundlage fiir diese Gespridchsrunde diente ein schweize-
rischer Vertragsentwurf, der vorgidngig mit Vertretern der Bun-
desverwaltung, der Schweizerischen Nationalbank, der Schweilze-
rischen Bankiervereinigung sowie einem Vertreter der Staatsan-
waltschaft Basel-Stadt erdrtert und in seinen wesentlichen Punk-
ten ausserden in einer eigens daflir bestellten Arbeitsgruppe
(Politisches Departement, Polizeiabteilung, Steuerverwaltung,
Bundesanwaltschaft, Staatsanwaltschaft Basel-Stadt und Schwei-
zerische Bankiervereinigung) durchberaten worden war,

In Anschluss an die vierte Gesprédchsrunde und unter Beriicksich-
tigung ihrer Ergebnisse ist der Tntwurf im Hinblick auf eine
weitere, bereits in Washington in Aussicht genommene Gespréchs-
runde von der erwidhnten Arbeitsgruppe iliberarpeitet und in sei-
nen wesentlichen Punkten dem Bundesrat zum ’intscheid vorgelegt
worden., Die fiinfte und letzte Gesprichsrunde fand in Bern statt
und dauerte vom 13. Juli bis 1l4. August 1970, Sie brachte nicht
nur eine Anndherung der Standpunkte der beiden Delegationen in
den wesentlichen Hauptfragen, sondern ermdglichte auch die Ir-
arbeitung eines gemeinsamen Vertragstextes. Die Delegationen
vereinbarten gleichzeitig, diesen Vertragstext den Regierungen
der beiden Staaten zur Priifung zu unterbreiten. Offen blieben
dabei einzig und allein gewisse Fragen im Steuersektor, welche
aber anlidsslich einer Sonderbesprechung im September 1970 mit
Vertretern des amerikanischen Treasury in Bern eine weitgehende
Klirung erfuhren; die vertragsrechtliche Losung wird im speziel-
len Teil ausfiihrlicher behandelt werden.

Die verhdltnismédssig lange Dauer der Vorgesprédche war diec Folge
spszifischer institutioneller und rechtstechnischer (materiell=-
und formalrechtlicher) Schwierigkeiten, auf die unten unter
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Ziffer 4 Buchstebe a - e im einzelnen eingetreten wird. Hinzu
kamen die im schweizerisch-amerikanischen Verhdlinis begriindeten
spezifischen Probleme. So erhielten insbesondere Art, 273 StGB
(wirtschaftlicher Nachrichtendienst), das Bankgeheimnis und die
sogenannte Spezialitdt der Rechtshilfe besondere Bedcutung im
Hinblick auf die amerikanische Wertschriftengesetzgebung, das
Fiskalstrafrecht, das organisierte Verbrechen und die selbstén-
dige Befragung von Personen. Uebcr all diesc Fragen fand ein in-
tensiver Gedankenaustausch statt. Mit Ausnahme der strafbaren
Handlungen gegen die amerikanischen Vorschriften liber den Handel
mit Wertpapieren konnte praktisch in all diesen Punkten im Rah-
men des beiliegenden Vertragsentwurfs eine LOsung gefunden wer-
den, woriiber der spezielle Teil Aufschluss gibt. Was die ameri-
kanischen Wertschriftenhandelsbestimmungen betrifft, so eriibrig-
ten sich diesbeziigliche Sonderbestimmungen im Vertragsentwurf,
nachdem die USA im Laufe der Gespridche einsehen mussten, dass
sie mit ihren urspringlichen Forderungen auf umfassende Rechts-—
hilfe bei Verstossen gegen diese Bestimmungen nicht durchzu-
dringen vermdgen, und erkannten, dass Rechtshilfe im hergebrach-
ten Rahmen, z.B. bei Urkundenfdlschung, Betrug oder auch bei
Verleitung zur Spekulation im Sinme von Art, 158 StGB ihren
praktischen Bediirfnissen schon weitgehend geniligt. Im weitern

ist zu erwihnen, dass bei den Vorgesprédchen namentlich auch die
neuartige Verbrechensform des sogenannten orgenisierten Ver-
brechens eingehend erdrtert wurde, Ndhere Ausfiihrungen lber die
Charakteristiken und die speziclle Problematik dieser Verbre-
chensform finden sich unter Ziffer II.6.Buchstabe d.

Die informellen Vorgespriche haben nach unsern Feststellungen
neben den parallel laufenden Bemithungen der USA um gewisse Ver-
besscrungen des allgemeinen Strafrechts und zur Verscharfung

der Vorschriften im Benkensektor ("Secret Foreign Bank Account
Actm") bereits zu einer gewissen Entspannung in schweizerisch-
amerikanischen Verhdltnis beigetragen. Riickblickend darf gesagt
werden, dass es sich als richtig erwies, sich auf eine breit
angelegte Diskussion sdmtlicher Anlicgen, die amerikanischerseits
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vorgebracht wurden, einzulassen und unter Beachtung der fundamen-
talen schweizerischen Rechtshilfeprinzipien nach geeigneten Lo-
sungsmdglichkeiten zu suchen, wie sie der beiliegende Abkommens-
entwurf aufzeigt. Fir die Zukunft diirfte entscheidend sein, ob
die stattgefundenen Kontakte zum Abschluss eines Abkommens fih=-
ren, das seiner Substanz nach dem beiliegenden Vertragsentwurf
entspricht.

3. Das schweizerische Interesse am Vertragsabschluss

Die Schweiz hat allen Grund, zu einem solchen Abkommen Hand zu
bieten:

- Die Attraktiviidt des schweizerischen Bankwesens flir Gelder
jeglicher Art, darunter auch solche unrechtndssigen Ursprungs,
und die Tatsache, dass dic geltende schweizerische Gesetzge-—
bung die Erlangung von Bankauskiinften flir ein amerikanisches
Strafverfahren streng genommen verunmdglicht, bilden in ame-
rikanischen Augen eine Anomalie, die fiir des schweizerisch-
amerikanische Verhdltnis zu ciner bedrohlichen Belastung fuh-
ren kann,

- Die Tatsache, dass die Glaubwiirdigkeit der immer wieder abge-
gebenen Versicherung, die Schweiz sei entschlossen, mit allen
verfiigbaren Mitteln verbrecherische Umtriebe zu bekdnmpfen,
international effektiv in Zweifel gezogen wird, darf die
Schweiz nicht gleichgliltig lassen.

- Bin Rechtshilfeabkommen mit den USA diirfte nicht zuletzt auch
wegen seiner prophylaktischen Bedeutung eincn wesentlichen
Beitrag zur internationalen Verbrechensbekdmpfung darstellen.

— Durch den Abschluss eines Rechtshilfesbkommens wiirde der be-
stehende Rechtshilfeverkehr mit den USA klar geregelt. Dies
hidtte den Vorteil, dass nicht nur die immer wieder auftreten-—
den Storungen und Unklarheiten bei der Erledigung von Rechts=-
hilfeersuchen ausgeschaltet, sondern auch das Fehlen klarer
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Vorschriften in den meisten Kantonen iiber die Anwendbarkeit der
Strafprozessordnung in Rechtshilfesachen behoben wiirden.

Der Schweiz liegt auch daran, im Falle von schweizerischen
Rechtshilfeersuchen in den USA, wo das Parteiverfahren gilt,
die Hilfe der amerikaenischen Behdrden beanspruchen zu konnen,
was ohne Abkommen nur unter unverhdlinismissig hohen Kosten
moglich ist.

Bs muss darnach getrachtet werden, dass dic amerikanische
Adninistration nicht Kompetenzen von der Art ausnilitzt, wie
sie der in der Zwischenzeit verabschiedete "Secret Foreign
Bank Account Act® {iber die Kontrolle amecrikanischei Bank-
transaktionen vorsieht. Deshalb driéngt sich eine konstruk-
tive Binstellung der Schweiz in Fragen der internationalen
Verbrechensbekdmpfung auf,

Die Schweiz ist der erste Staat, mit dem die USA Verhandlun-
gen iiber ein Rechtshilfeabkommen in Strafsachen aufgenommen
haben., Die USA beabsichtigen, in ndchster Zeit mit einer

Reihe weiterer europdischer Staaten in solche Verhandlungen
zu treten. Is ist damit zu rechnen, dass in den uns besonders
intercssierenden Punkten (Steuern, WVertschriftenhandelskon-
trolle) andere Staaten weniger zuriickhaltend sind, Das Sclei-
tern der gegenwirtigen Kontakte ktnnte bewirken, dass die

USA in cinem spdtern Zeitpunkt auf die Sache zurlickkommen
werdcn, un mit vermehrtem Druck substantiellere Zugesténdnisse
zu verlangen. Der mdglichst unverziigliche Abschluss eines
schweizerisch-anerikanischen Rechtshilfeabkommens vermag diese
Gefahr am chesten zu bannen.

Schweizerische Bankiers befinden sich h#ufig in einem Dilemma,
wenn sie im Rahmen von in den USA laufenden Verfahren von
amerikanischen Gerichten oder Untersuchungsbehdrden zur Aus-—
sage aufgefordert werden. Wenn sie die Aussage gestiitzt auf
Art. 273 StGB oder Art. 47 des Bankengesetzes verweigern,
riskieren sie amerikanische Sanktionen; sagen sie hingegen aus,
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geraten sie eventuell mit dem schweizerischen Recht in Konflikt,
Die im Abkommensentwurf vorgesehene Regelung dieser Frage ver—
mag diese Schwierigkeit zu beheben.

- Ganz allgemein sei endlich darauf hingewiesen, dass die Pflege
unserer Bezichungen zu einem Land wie die USA - mit dem wir
auf allen Gebieten in engstem Xontakt stechen und dessen gene—
relle Binstellung zur Schweiz uns nicht gleichgliltig lassen
kann - der grossten Aufmerksamkeit bedarf, Man denke in diesen
Zusammenhang an die Bedeutung der schweizerischen Investitionen
und Forderungen in Amerika sowic an den Umfang des gegenseiti-
gen Handels- 'md Finanzzahlungsverkehrs, alles Interessen, wel-
che erheblich gefihrdet werden kdnnten, wenn es nicht gelingt,
im Rechtshilfebereich eine auch in amerikanischer Sicht zu-
friedenstellende Regelung zu erreichen, Der chemalige ameri-
kanische Botschafter in der Schweiz, Mr, Hayes, bezeichnete
unmittelbar vor seinem Wegzug im Frithjahr 1970 die Bankenfra-
ge als das wichtigste zwischen den USA und der Schweiz hingige
Problecmn.

Das Mandat der Studienkommission hat der Bundesrat bekanntlich
wie folgt umschrieben:

-~ Begutachtung der Hauptpunkte des Abkommens im Hinblick auf
die schweizerische Rechtsordnung und die IEntwicklungen der
internationalen Rechtshilfe;

- Verfassung eines Berichts an den Bundesrat.

Un Thnen die gestellte Aufgabe soweit wie mdglich zu erleichtern,
werden im folgenden zunichst die wesentlichsten Bigentiimlich-
keiten des amerikanischen Straf- und Strafverfolgungsrechts dar-
gelegt, sodann ein Ueberblick iiber den Aufbau des Vertrags und
die Grundziige der vorgesehenen Regelungen gegeben und schliess—
lich in einenm dritten Abschnitt die Hauptpunkte (Grundsatzfra-
gen) erdrtert.
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II. Spezieller Teil

4. Allgemeine Bemerkungen _

Die stellvertretende Vornahme von Prozesshandlungen durch die
Behdrden eines Staats zu Handen eines Strafverfahrens in einem
andern Staat ist dem anglo-amerikanischen Rechtssysten zwar
nicht ginzlich unbexannt, aber so ungewohnt, dass Behdrden und
Gerichte dieses Systems praktisch nichts dariiber wissen und sich
keine Vorstellungen vom Funktionieren der behsrdlichen Rechts-
hilfe in Strafsachen i.S. des kontinental-europédischen Systems
machen kénnen. Als wichtigste der daflir massgeblichen Grinde
seien genannt: 1. Die Organisation des Strafverfahrens im so-
genannten common law System als reines Parteiverfahren, in dem
die cas Urteil vorbereitenden hidufigsten Prozesshandlungen wie
Zustellungen und ¥invernahmen Sache der Parteien und ihrer
Rechtsvertreter (also nicht des Gerichts selbst) sind. Diese
Prozesshandlungen sind deshalb Partei- und somit nicht Amts-
handlungen und kénnen Jederzeit und iiberall vorgenommen werden,
soweit keine Anwendung von Zwang daflir erforderlich ist.

2. Jegliche Anwerdung von Zwang liegt nach diesem System aus-
schliesslich in der Hand des Richters. Jede "Partei", gleich-
gliltig ob es sich um die ermittelnde Behdrde (insbesondere die
Polizei) oder den Beschuldigten handelt, die ihre Aufgabe der
Beweisfilhrung mit den ihr zur Verfiligung stehenden Mitteln nicht
gehorig erflillen kamu, ist scmit auf die Unterstiitzung des Rich-
ters angewiesen, der auf ihren Antrag und auf Grund des in ei-
nen besondern kontradiktorischen Priifungsverfahren ermittelten
Ergebnisses die erforderlichen Verfligungen erldsst. Solche rich-
terliche Unterstiitzung (= judicial assistance) ist also sozusa-
gen regelmissiger Bestandteil der innerstaatlichen Prozessfiih-
rung und deshalb in allen Prozessordnungen ausfiihrlich geregelt.
Sie ist aber auch die einzige Form von "Rechtshilfe", die dem
common law System bekannt ist. Daraus erxldrt sich, dass hier
kein grundsdtzlicher Unterschied besteht, ob Unterstiitzung flir
ein innerstaatliches oder fir ein auslédndisches Strafverfancen
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geleistet werden muss, und besondere zwischenstaatliche Vereinba-
rungen Uber Rechtshilfe nicht als erforderlich erachtet wurden.
3. Flir die Strafgerichtsbarkeit gilt sozusagen ausschliesslich
das Territorialité&tsprinzip. BEs bestand daher kaum Jje Anlass,
Handluangen abzuklidren, die sich im Ausland ereignet haben.

4, Der Grundsatz der Unmittelbarkeit beherrscht in so hohem
Masse das gerichtliche Strafverfahren, dass die Vorlage von aus-—
serhalb der Gerichtsverhandlung aufgenommenen Beweisen erhebli-
chen Schwierigkeiten begegnet und deshalb wernn immer mdglich um-
gangen wird; erst in der Zeit nach dem 2. Weltkrieg, und nament-
lich mit dem Anwachsen der Wirtschaftskriminalitdt und mit der
Erleichterung und dem Anschwellen des internationalen Reisever-—
kehrs machte sich bei diesen Staaten ein vermehrtes Bedlirfris
nach Beweisaufriahmen in andern, insbesondere europdischen Staa-
ten bemerkbar.

Bei der Priifung des vorliegenden Entwarfs muss man sich somit
bewusst sein, dass es ausserordentlich miihsamer Arbeit bedurfte,
un bei der Gegenseite die Voraussetzungean flir ein einigermassen
sachgerechtes Verstdndnis des schweizerischen Rechtshilfesystems
zu schaffen, das hier erstmals in der Rechtsgeschichte Uberhaupt
mit einem grundsdtzlich anders aufgebauten Rechtssystem kombi-
niert werden soll,

Zu den Fragen, die in den Rechtshilfe-Bezichungen in Strafsachen
zwischen Staaten der beiden Systeme besondere Schwierigkeiten
machen, gehdren vor allem:

Die grunds&tzliche Verschiedenheit der rechtlichen Natur des

Strafverfahrens einerseits und des Rechtshilfeverfahrens ande-
rerseits.

Bei Leistung vcn Rechtshilfe fiihrt der Staat, der sie gewdhrt,
kein eigenes Strafverfahren durch. Seine Strafprozessordnung
kann deshalb im Rechtshilfeverfahren nicht ipsc iure angewen—
det werden. Es bedarf dafilir einer besondern landesrechtlichen
oder vertraglichen Rechtsgrundlage. Da in der Schweiz bisher
nur 9 kantonale Strafprozessordnungen einc Bestimmung enthaliten,
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die ihre Anwendung in einem zwischenstaatlichen Rechtshilfever-
fahren erlauben, muss diese Frage im Staatsvertrag geregelt
werden, wie dies in allen Fidllen gemacht wurde, in denen ver—
tragliche Vereinbarungen iiber Rechtshilfe in Strafsachen abge-
schlcssen worden sind.

b. Die Organisation des Strafverfahrens in den Staaten des common
law,
Besondere Strafuntersuchungsbehdrden bestehen in den Staaten des
common law nicht. Grundsdtzlich ist die Polizei zusténdig, auf
Grund ergangener Anzeigen den Sachverhalt einer strafbaren Hand-
lung abzukldren. Dariiber hinaus muss sie aber die sogenannten
prima facie Beweise flir die Schuld des Verdédchtigten zusamien-—
tragen, wenn der Fall vor den Richter gebracht werden soll, Vo
strafbare Verstdsse gegen Verwaltungsvorschriften in Tateinheit
mit gemeinrechtlichen Delikten begangen werden (Konkurrenz;
Art. 68 StGB), ist die fir die Untersuchung der verwaltungsrecht-
lichen Straftaten zustdndige Verwaltungsbehdrde auch fir die
Abklirung der andern Delikte wie Betrug, Urkundenfdlschung etc.
zustindig, Sie hat gegebenenfalls auch fiir diese Delikte die
fiir die Erhebung einer Anklage erforderlichen Schuldbeweise zu-
sammenzutragen, wihrend es ausschliesslich Sache des Beschuldig-
ten ist, die fiir seine Verteidigung notwendigen Beweise zu san-
meln und zu erbringen. Im Verfahren iiber die Zulassung der An-
klage, wie im eigentlichen gerichtlichen Strafverfahren, hat
die Behdrde die Stellung einer Partei wie der Beschuldigte bzw.
Angeklagte.

Das formelle Strafverfahren beginnt erst mit der Frhebung der
Anklage. Sie bietet nur Aussicht auf Erfolg, wenn die Behdrde
(oder die Polizei) die erforderlichen Schuldbeweise erbringen
kann. In der Praxis bedeutet dies, dass die Untersuchung so-
zusagen vollsténdig abgeschlossen sein muss, wenn der Antrag'
auf Zulassung der Anklage Aussicht auf Trfolg haben soll. Wenn
in den wichtigsten Punkten die Schuldbeweise nicht erbracht
werden kdnnen, so wird in der Regel von der Frhebung einer An-
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klage abgesehen. Mit andern Worten, zu Beginn einer Untersuchung
weiss die Behdrde noch nicht, ob es mdglich sc¢in wird, ein for-
melles Strafverfahren durchzufiihren. Gelingt es ihr im Laufe ih-
rer Untersuchung nicht, die hiefiir erforderlichen Beweise zusam-
menzutragen, so kamn sie unter Umsténden auf Grund ihrer Ergeb-
nisse rein administrative Massnahmen treffen oder sich mit den
fiir die Zrlangung von Schadenersatz einzuschlagenden Rechtsvor-
kehren begniigen. Wird eine verwaltungsbehdrdliche Untersuchung
angehoben, so stcht somit noch nicht fest, ob sie in ein Straf-
verfahren ausmindet, oder ob es beim Administrativverfahren
bleibt. Daher kann auch nicht gesagt werden, die verwaltungs-
behdrdliche Untersuchung habe den Charakter einer Strafuntersu-
chvng im Sinne des schweizerischen Rechts.

Die Leistung von Rechtshilfe in Strafsachen kann deshalb nicht
auf Fille beschrinkt bleiben, in denen bereits ein formelles
Strafverfahren anhingig ist; vor dessen Beginn miissen eben
nicht nur die Ermittlungen iiber den Sachverhalt, sondern auch
die wesentlichsten Beweiserhebungen bereits abgeschlossen sein,

Dem Schutiz einer nicht in das Strafverfahren einbezogenen Per—
son wird im amerikanischen Recht erheblich weniger Beachtung
geschenkt als in der Schweiz. Insbesondere ist der Begriff der
Geheimsphire enger. Bei weitem nicht alles, was nach der bun-

desgerichtlichen Rechtsprechung ein Geschdfisgeheimis im Sinne
des Art. 273 StGB darstellt, ist ein solches auch nach amerika-
nischem Recht. Der Begriff des wirtschaftlichen Nachrichtendien-
stes ist dort unbekannt, und es gibt keine cntsprechende straf-
bare Handlung.

Strafbare Handlungen rein gemeinrechtlicher Art (Diebstahl, Be-

trug, Urkundenfilschung, Delikte gegen Leib und Leben etc.)
kénnen in den USA nur verfolgt werden, wenn sie dort begangén
worden sind (Territorialitdtsprinzip). Die Flucht nach Ucbersece
wegen solcher Taten ist selten. Bs kommt auch kaum Jje vor, dass
Zeugen oder andere Beweismittel flir solche Taten sich ausgserhalb
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der USA befinden. Rechtshilfe in Verfahren wegen dieser Handlun-
gen ist daher der Ausnahmefall.

Verfahren, in denen die USA an einer Rechtshilfe durch die schwei-
zerischen Behdrden interessiert sind, beziehen sich somit in
der Regel auf Straftaten, fiir deren Untersuchung nach Buchsta-
be b oben eine Verwaltungsbehdrde zustdndig ist, wo also die
zur Rechtshilfe Anlass gebenden Handlungen in Tateinheit mit
Verstéssen gegen Verwaltungsvorschriften begangen werden, die
als solche nicht zur Rechtshilfe verpflichten., Dabei geht es
in der Regel darum, in der Schweiz in Sicherheit gebrachte,
durch die strafbaren Hendlungen erworbene hohe Geldbetrdge
oder andere Vermdgenswerte sicherzustellen oder an Hand der
{iber die Schweiz getdtigten Transaktionen die Deliktssumme
festzustellen oder die Tdterschaft zu ermitteln,

Die Bundesstrafgerichtsharkeit in den USA ist beschrankt auf
Straftaten, die zum Nachteil der Bundesverwaltung oder ihres
Verndgens begangen werden oder die eine Verletzung von Bundes—
recht darstellen., Das nat zur iufstellung von bundesrechtlichen
Tatbestiénden gefiihrt, die rur dazu dienen, die Bundesgerichts-
barkeit fiir Straftaten zu begriinden, die an sich nur der einzel-
staatlichen Gerichtsbarkeit unterliegen wiirden, und die als
solche keinen Straftatbestand des schweizerischen Rechts dar-
stellen. Als Beispiele seien erwdhnt: Die Benlitzung bundesstaat—
licher Verbindungsmittel, wie Post, Telephon oder Telegraph,
oder eines die Grenze zwischen Binzelstaaten {iberschreitenden
Transportmittels (Auto, Bahn, Schiff oder Flugzeug) zur Vor-
bereitung oder Begehung eines Betrugs oder irgend eines andern
Delikts.(z.B., Mail Fraud, Wire Fraud; s. Ziffer 16 Buchstabe d
der dem Vertragsentwurf angeschlossenen Liste). Andererseits
werden gewisse, in der Schweiz gemeinrechtlich strafbare Hand-
lungen nach amerikanischem Recht ausschliesslich als Verletzung
von Vorschriften iiber Zslle oder iiber die Ein-, Aus- und Durch-
fuhr von Waren verfolgt und bestraft, wie z.B, unzilichtige Ver-
8ffentlichungen (Art. 204 StGB) oder - bis vor kurzem wenigstens -
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Betdubungsmitteldelikte (Art. 19 ff, Betiubungsmittelgesetz).

Das gesamte amerikanische Recht ist von einem fir schweizerische
Begriffe schwer verstdndlichen Formalismus beherrscht; das gilt
insbesondere fir die Beweisflihrung im Strafverfahren, der die

im Rechtshilfeweg erhobenen Beweismittel dienen sollen. Aus die-
sen Unstand ergeben sich - necben den Frfordernis von Sonderbe-
stimmungen iiber die Beglaubigung von Schriftstiicken - da und
dort Texte, die beinahe bis zur Uniibersichtlichkeit oder Unver-
stindlichkeit kompliziert sind; amerikanischerseits musste stets-
fort peinlich darauf Bedacht genommen werden, dass einer trole-
rischen Verzdgerung von Rechtshilfeverfahren durch die zahlrei-
chen nach amerikanischenm Recht zur Verfiigung stehenden prozese—
sualen Rechtsbehelfe tunlichst vorgebaut wird, Eine weitere
Folge dieses Umstandes ist die amerikanische Forderung, nach
Mdglichkeit genau umschricbene vertragliche Verpflichtungen
vorzuschen und Bestimmungen zu vermeiden, die den Zntscheid in

das Trmessen der crsuchten Behdrde stellen,

Am Schlusse dieser Uebersicht soll nicht iibergangen werden,

dass soeben der Schlussbericht der Nationalen Amerikanischen
Kormission fiir die Reform des Bundesstrafrechts erschienen ist,
der tiefgreifende Aenderungen des amerikanischen Strafrechts
vorschlidgt. Bs erscheint als nicht unwahrscheinlich, dass diese
Reform einzelre der hier besprochenen Schwierigkeiten auszurdumen
geeignet sein konnte.

5. Aufbau des Vertrags und Grundziige @éer Regelung

Der Vertragsentwurf umfasst 9 Kapitel it 40 Artikeln, die nach
folgenden Materien geordnet sind:

Kapitel I Anwendungsbereich regelt in den Artikeln 1 und 2 den

allgemeinen sachlichen Anwendungsbereich in Anlchnung an das
Europdische Rechtshilfelibereinkommen. Wesentlich ist, dass die
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beidseitige Strafbarkeit der Handlung, dic Gegenstend des Straf-
verfahrens im ersuchenden Staat ist, nicht allgemeine Vorausset-
zung der Rechtshilfe ist, wohl aber grundsdtzlich gegeben sein
muss, wenr die Ausfiihrung eines Ersuchens die Anwendung prozes-—
sualen Zwangs erfordert. Nicht anwendbar ist der Vertrag -- wie
auch das Puropiische Uebereinkommen nach dessen Art, 1 Ziffer 2 =
auf die Auslieferung, die Vollstreckung von Haftbefehlen oder
strafrechtlichen Intscheidungen und auf Verfahren wegen milité-
rischer Straftaten. Zu den letzteren gehdren auch die Tatbestinde
der Schwichung der Wehrkraft (Militdrstrafgesetz Art. 94 - 107),
soweit sie nicht als politische Delikte unter Art. 3 Absatz 1
Buchstabe a des Vertrages fallen. Deren Umschreibung im Vertreg
musste den Gegebenheiten des amerikanischen Militdrstrafrechts
angepasst werden (Art. 2 Abs. 1 Buchstabe d).

Der Vertrag ist ferner nicht anwendbar auf Verfahren wegen Fis-—
kal-, insbesondere Steuerdelikten, soweit nicht i Rahmen der
Bekdmpfung des organisierten Verbrechens davon eine Ausnahie ge-
macht wird (Art. 2 Abs. 2). Die Bezugnahme auf "Steuern, die
nicht unter das in Art. 37 Absd ...erwihnte Doppelbesteuerungsab-
kommen fallen® bedeutet, dass die Rechtshilfe hinsichtlich der
unter das Doppelbesteuerungsabkommen fallenden Steuern durch
dieses geregelt ist (vgl. Art. 37 Abs. 4). Die unter die Zif-
fern 23 und 27 der Schedule fallenden Straftaten (unerlaubte
Gliicksspiele, Betdubungsmittelmissbrauch) werden nach amerikani-
schenm Recht als Verstdsse gegen Zollvorschriften oder als solche
gegen Vorschriftcen iiber die Erhebung von Verkehrssteuern gealn-
det. Flir Betiubungsmittel-Delikte besteht die Rechishilfepflicht
gegeniiber den USA nach den entsprechenden multilateralen Ueber—
einkommen, denen beide Staaten angehtren. Die Urwdhnung dieser
Delikte bei den Ausnahmen des Absatzes 2 soll klarstellen, dass
diec Rechtshilie von der Schweiz nicht abgelehnt werden kamn mit
dem Hinweis auf den fiskalischen Charakter des Strafverfahrens
in den USA. Absatz 4 des Artikels 2 schliesst die Rechtshilfe
aus in den Fdllen, in dencn ecine Handlung nach schweizerischem
Recht bei Konkurrenz gemeinrechtlicher und fiskalischer Tatbe-
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stinde nur auf Grund der Fiskalstrafbestimmungen geahndet wer-
den kxann (Konsumtion des gemeinrechtlichen Delikts; Speziali-
tit des Fiskaldelikts).

Artikel 3 sieht die auch in Artikel 2 des Burop#dischen Ueberein-
kommens enthaltenen Ablechnungsgriinde vor (politische Delikte,
Beeintridchtigung der Souverdnitidt oder Sicherheit des ersuchten
Staats); diese werden durch eine Bestimmung crginzt, die dem
Grundsatz ne bis in idem Rechnung tragt.

Artikel 4 regelt die Voraussetzungen fiir die Anwendung prozes-
sualen Zwangs, ohne die bei der Ausfiihrung von lirsuchen nicht
auszukommen ist. Das Rechtshilfeverfahren ist flir die ein fir-
suchen ausfithrende Behorde kein Strafverfahren (vgl. oben, Zif=-
fer 4 Buchstabe a), sondern ein Verfahren sui generis, filir das
die Strafprozessordnung ohne besondere Rechtsgrundlage nicht an-
wendbar ist. Diese allgemeine Rechtsgrundlage wird nach dem Fnt-
wurf in Art. 9 Absatz 1 geschaffen. Iingriffe in persdnliche
Freiheitsrechte miissen nach rechtsstaatlichen Grundsédtzen durch
den danit verfolgten Zweck gerechtfertigt sein und sind in der
Regel bei der Abkldrung von Handlungen, die nach dem Recht des
diese Bingriffe vornehmenden Staates nicht mit Strafe bedroht
sind, nicht zuldssig, Mit andern VWorten: Voraussetzung flir sol-
che Fingriffe ist die Strafbarkeit der Gegenstand des Strafver-
fahrens im Ausland bildenden Handlung auch nach dem Recht des
um Rechtshilfe ersuchten Staates. Dariiber hinaus diirfen die Ein-
griffe nicht weiter gehen, als es die Erreichung des Zwecks er-
fordert (Grundsatz der Verhdlitnismédssigkeit). Der daraus schon
fiir das innerstaatliche Strafverfahren abgeleitete Grundsatz der
tunlichsten Schonung der Privatgeheimsphdre von Personen, die
nicht in das Strafverfahren einbezogen sind, erhdlt fir das
zwischenstaatliche Recht im Hinblick auf Art. 273 StCB besondere
Bedeutung: Bs emgibt sich sowohl die Notwendigkeit gewisser Be-
schrinkungen der Anwendung von Zwangsmassnahmen im Rechtshilfe-
verfahren als auch insbesondere der sorgrdltigen Ueberwachung
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der Ausfiihrung von Ersuchen unter dem Gesichtspunkt des wirt-
schaftlichen Nachrichtendienstes.

Die Figenheiten des amerikanischen Systems. insbesondere die
(bereits erwdhnten) zur Begriindung der Bundesgerichtsbarkeit
aufgestellten Straftatbesténde, aber auch die sonst von unsern
Cualifikatiocnen abweichende Bedeutung, die gewissen Straftaten
dort zukommt (z.B. verbotenes Gliicksspiel), erforderten eine
Liste der Straftaten, bei deren Abkldrung im Rechishilfeverfah-
ren Zwangsmassnahmen angewendet werden diirfen., Diese Liste ist
denm Entwurf als Anhang beigefligt. Sie genligt jedoch fiir sich
allein nich%, da sie auch Tatbestiinde enthdlt, die als solche
nach schweizerischem Recht nicht strafbar sind. Bs bedarl des-
halb der Kombination der Liste mit dem Grundsatz der beidseiti-
gen Strafbarkeit, verbunden mit einer den besondern Umstéanden
Recnnung tragenden Bestimmung iiber die Art und Weise, wie dic
Beurteilung der Strafbarkeit nach dem Recht des ersuchten Staats
vorzunehmen ist {vgl. Art. 2 Abs. 4; Art. 4 Abs. 2 und 3).

Das zweite Kapitel regelt die Sonderrechtshilfc im Rabmen der
Bekdmpfung des organisierten Verbrechens. Darauf ist weiter un-

ten noch nidher einzugehen.

Kapitel IIT enthidlt im wesentlichen Vorschriften iiber das bei
der Ausfiihrung von Ersuchen anzuwendende Recht. Grundsdtzlich
sind die fiir Strafverfahren im ersuchten Staat geltenden Ver-
fahrensvorschriften anzuwenden (Art. 9 Abs. 1). Unter bescondern
Voraussetzungen kann jedoch die Anwendung des Verfahrensrechts
des ersuchenden Staats zweckmidssig sein., Diese Moglichkeit wird
deshalt auch vorgesehen (Art. 9 Abs. 2), wie das zum Beispiel
schon in den Haager Ucbereinkommen betreffend Zivilprozessrecht
der Fall ist. Indessen kann flir die Durchsuchung von Personen,
Riumen oder Papicren ein solches Zugestindnis nicht gemacht
weraen,

Die Aussagepflicht von Zeugen ist im Rechtshilfeverfahren zu-
nidchst in dem Sinne eingeschrinkt, als diese sich auf die
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Zeugnisverweigerungsrechte sowohl nach dem Recht des ersuchten
wie des ersuchenden Staats berufen kdnnen (Art, 10 Abs. 1). Im
Zusammenhang mit der beschrinkten Zuldssigkeit der Weiterlei-
tung von Auskiinften iiber den Geheimbereich von Personen, die
nichkt in das Strefverfahren im ersuchenden Staat einbezogen
sind (Art. 10 Abs, 2), ergibt sich de facto eine zus#dtzliche
Beschrinkung der Aussagepflicht. Denn es hétte keinen Simm,
Aussagen dieser Art zu erzwingen, wenn vorauszusehen ist, dass
sie nicht weitergeleitet werden diirfen.

Aus den in Ziffer II.4. Buchstabe ¢ erwdlnten Griinden wird es
amerikanischerseits vorgezogen, die dem besonderen Schutz des
Geheimbereichs der nicht in das Strafverfahren einbezogenen
Personen dienende Regelung nur zugunsten schweizerischer Ge-
heimnistriger vorzusehen, d.h., als einseitige, nur fir den

Fall der Ausfihrung amerikanischer Ersuchen in der Schweiz
geltende Bestimmungen. Dabei muss aber den Besonderheiten des
amerikanischen Beweisrechts Rechnung getragen werden, um in

den F&llen, in denen die Schweiz Auskiinfte liber solche Personen
liefert, deren Zulidssigkeit als Beweismittel im Strafverfahren
nicht in Frage zu stellen. Daraus erkldrt sich die vorgeschene
Regelung, wonach die Schweiz unter den vertraglichen Vorausset—-
zungen zur Erteilung solcher Auskiinfte verpflichtet ist (vgl.
oben Ziffer II.A4, Buchstaben e und f).

Hervorzuheben ist, dass im Falle der Ausfilhrumng eines Brsuchens
nach den Rechtsvorschriften des ersuchenden Staats auch Zeugen
und Sachverstindige berechtigt sind, einen Rechtsbeistand zu
bestellen, der ihnen widhrend des Verfahrens beistehen kain
(Art. 12 Abs. 3).

Kepitel IV behandelt im wesentlichen die Herausgabe von Schrift—
stiicken, Akten und anderen Beweisstiicken und die besonderen, fur
die Beglaubigung von Schriftstiicken anwendbaren Verfahren. Hier
ist darauf hinzuweisen, dass nach amerikanischen Darlegungen

die im Rechitshilfeweg erhobenen schriftlichen Beweisstlicke in
wichtigen Fdllen nach gesetzlicher Vorschrift bei Gericht als
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Beweismittel nur zuldssig sind, wenn das amerikanischerseits
vorgeschlagene Verfahren nach Art. 17 durchgeflihrt worden ist.
Die Befragung der Zeugen beschrénkt sich dabei aber auf die
Unstinde, die fiir die Echtheit der Urkunden und ihre Zuldssig-
keit als Beweismittel massgeblich sind (vgl. Imtwurf eines
Briefwechsels zu Art. 17 Abs. 2). Fragen zum Tatbestand der
Gegenstand des Strafverfahrens bildenden Tat sind also nicht
zuldssig.

Kapitel V sieht die Moglichkeit der Durchfithrung selbsténdiger
formloser Befragungen von Personen im ersuchten Staat durch
Vertreter des ersuchenden Staats ver. Ps bedarf dafilir der Zu-

stimmung der zu befragenden Personen und im Einzelfall einer
Bewilligung der zusténdigen Behdrde des ersuchten Staats, der
die ihm gutscheinenden Bedingungen stellen kann. Aus der Wei-
gerung, sich einer solchen Befragung zu unterziehen, diirfen den
Betroffenen keine nachteiligen Folgen erwachsen (vgl. unten
Ziffer 6 Buchstabe c).

In Kapitel VI sind die Zustellungen und deren Wirkungen, sowie

das personliche Irscheinen von Zeugen (oder Sachverstindigen)
oder Haftlingen im ersuchenden Staat geregelt. Hervorzuhecben
ist hier, dass - in Anlehnung an die Beschrénkung der Pflicht
des ersuchten Staats in Art, 10, Auskiinfte iber am Strafver—
fahren nicht beteiligte Personen weiterzuleiten - auch in diesem
F2ll den Brfordernissen des Art, 273 StGB Rechnung getragen
werden konnte. Nach Art. 24 Abs. 2 darf die Aussage, welche in
Art., 10 Abs. 2 erwilnte Tatsachen offenbaren wiirde, nur erzwun-
gen werden, wenn die dort erwdhnten Voraussetzungen gegeben
sind. Sachlich ist damit eine BErweiterung der Zeugnisverweige-
rungsgriinde im Rechitshilfeverfahren erzielt worden. Selbstver—
stindlich steht auch Personen, die auf Grund einer im ersuchten
Staat zugestellten Vorladung im ersuchenden Staat vor Gericht
oder Bchorden erscheinen, freies Geleit zu.
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Die in Kapitgl VIT enthaltenen Vorschriften iiber das zwischen-
staatliche Verfahren entsprechen praktisch in allen Teilen der

im Buropidischen Rechtshilfelibereinkommen vorgeschenen Regelung,
Lediglich hinsichtlich der Kosten der Rechtshilfe musste der
Tatsache Rechnung getragen werden, dass — ihrer Verfahrensor-
ganisation ecntsprechend - die amerikanischen Behdrden und Ge-
richte nicht iiber das filir die Protokollierung von ZIinvernahmen
erforderliche Persornal verfiigen und deshalb die daraus erwach-
senden Kosten nicht libernehmen konnen,

Kapitel VIII befasst sich mit den Mitteilungspflichten des er-
suchten Staats hinsichtlich der von einem Ersuchen betroffenen
Person und schrinkt im Interesse einer Vermeidung trdlerischer
Verzdgerungen der iirledigung von Ersuchen in den USA die Zulds-
sigkeit gewisser prozessualer Rechtsbehelfe des amerikanischen
Rechts ein., Fine einlidssliche Regelung der Rechtsmittel gegen
Entscheidungen der zustdndigen Rechtshilfebehorden im Vertrag
erwies sich als unzweckmissig. Bs ist deshalb im Hinblick auf
die Tragweite gewisser Verpflichtungen dieses Vertrages aus-
driicklich vorgesehen worden, dass in der Schweiz eine besondere
landesrechtliche Regelung der Rechtsmittel vorzunehmen sei.

Aus den hieriiber gefilhrten Diskussionen ergab sich die Notwen-
digkeit, die unter gewissen Voraussetzungen erforderliche Be-
nachrichtigung auch der im Strafverfahren des evsuchenden Staats
verddchtigten oder angeklagten Personen im Vertrag zu regeln

im Hinblick auf dic daraus sich mdglicherweise ergebenden Riick-
wirkungen auf das Strafverfahren.

Zu den Schlussbestimmungen des Kapitels IX ist lediglich zu be-
merken, dass nach Art., 37 Abs. 1 die Verfahrensbestinmungen die-
ses Vertrags auch in Rechtshilfeverfahren auf Grund anderer
zwischen den Vertragsparteien geltender Vereinbarungen iiber

Rechtshilfe in Strafsachen angewendet werden konnen.

Abs. 3 dieses Artikels erwies sich als notwendig, weil andern-
falls nach amerikanischer Rechtsprechung Landesrecht und Staats-—
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vertrag einander ranggleich sind, in gewissen Fdllen also das
Landesrecht dem Staatsvertrag vorgehen kann, Ohne diese Be-
stimmmng kénnte somit die Durchsetzung des Vertrags in den USA
im Einzelfall Schwierigkeiten bereiten.

L. Grundsatzfragen

Vereinbarungen mit den USA {iber die Rechtshilfe in Strafsachen
- und damit der vorliegende Vertragsentwurf - werfen einige
grundsidtzliche Probleme auf, deren vertragliche Ldsung zum
Teil rein rechtliche, zum Teil aber auch rechtspolitische
Schwierigkeiten bereitet.

Der Schutz der Geheimsphire (Art. 10, 24; Briefwechsel zu
Art. 3, 9, 10 und 24).
Hinter das allgemeine Interesse an der Bekimpfung der Kriminali-

tdt haben private Interessen weitgehend zurlickzutreten. Daher
ist in der Regel jedermann verpflichtet, in einem Strafverfah-
ren Zeugnis abzulegen (Art, 74 BStP). Nur wo die Aussagepflicht
einen Zeugen in einen Cewissenskonflik®t bringen wlirde oder un-
tragbare Auswirkungen auf das flir die Ausiibung bestimmter Be-
rufe unerlédssliche Vertrauensverhdltnis haben miisste, hat sie
{iberwiegenden Bedenken zu weichen. Nach der geltenden schweize-
rischen Ordnurg trifft dies im Strafverfahren hinsichtlich der
Tatsachen, die zum Geheimbereich gehdren, nur fiir die vom Ge-
setz abschliessend aufgezdhltern Berufsgeheimnisse zu (Art. 77
BStP), wahrend der sonstige private Geheimbereich zwar tunlichst
zu schcnen ist, aber keinen Schutz beanspruchen kann, scweit
die ihm zugehSrenden Tatsachen filir die Untersuchung von Bedeu-
tung sind (Art. 66 und 69 BStP). Dies gilt nach Art. 69 leg.
cit. insbesondere auch fiir die Durchsuchung von Papieren im
Besitz einer nicht in das Strafverfahren einbezogenen Person.

Auf der andern Seite hat der schweizerische Gesetzgeber den
privaten Geheimbereich strafrechtlich in erheblichem Umfang
geschiitzt (Art. 162 und 273 StGB; Art. 36 Abs. 4 BV in Verbin-
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dung mit Art. 57 PVG, Art. 39 TVG; Art. 47 BkG) und diesen :
Schutz erst vor kurzem weiter verstirkt (Art. 179blS - 17989ptles
StGB).

Der Verrat von Geschidftsgeheimnissen und insbesondere deren
Auskundschaften und Zuginglichmachen filir fremde Behdorden oder
Organisationen (Art. 273 StGB) sind mit Gefdngnis, in schweren
Fdllen sogar mit Zuchthaus bedroht. Im schweizerischen Straf-
verfahren muss dieser Schutz weichen, soweit das der Zweck der
Strafuntersuchung bedingt. Mit dem Problem der Zuginglichmachung
von Geschidftsgeheimnissen flir fremde Behdrden durch deren Sffent-
liche Erdrterung im Rahmen eines schweizerischen Strafverfahrens
hat sich, soweit feststelltar, bis heute noch kein Gericht aus-
einandergesetzt. Die Strafprozessordnungen enthalten dariiber
keine Bestimmungen, abgesehen von der Moglichkeit des Ausschlus—
ses der Oeffentlichkeit der Verhandlungen (Art. 24 Abs. 2 BStP).
o aber Geschidftsgeheimnisse im Wege der Leistung von Rechts-
hilfe einer fremden Behdrde zugidnglich gemacht werden miissen,
erscheint es als mit der schweizerischen strafrechtlichen Ord-
nung nicht vereinbar, wenn auch dafiir allein das Kriterium der
Bedeutung des Geheimnisses filir das Strafverfahren massgebend
wdre. Fs miissen deshalb in einem Rechtshilfeabkommen zus&dtzli-
che Voraussetzungen aufgestellt werden. Vor allem miissen die
Schwere des Eingriffs sowohl in die schutzwlirdigen Interessen
der Schweiz als auch in die Geheimsphdre des Privaten und die-
Jenige der zur verlangten Rechtshilfe Anlass gebender Straftat
zusinander in einem angemessenen Verhdltnis stehen. Fermer soll
der Pingriff nur zuldssig sein, wenn die Beschaffung der erfor-
derlichen Auskiinfte auf einem andern Weg ohne unverhdltnismés-
sigen Aufwand nicht moglich erscheint. Mit andern Worten, der
ersuchende Staat muss ohne Erfolg alle zumutbaren Anstrengungen
uniernommen haben, um die erforderlichen Auskiinfte von anderer
Seite zu erhalten, bevor seinem Ersuchen entsprochen werden
kann, soweit es sich um die Offenbarung von Geschédftsgeheimnis-
sen unbeteiligter Dritter handelt.
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Im Verhiltnis zu den USA darf erwartet werden, dass infolge der
Verschirfung der Kontrolle iiber Auslandstransaktionen amerika-
nischer Banken (Secret Foreign Bank Account Act) die eigenen
Informationsmdglichkeiten der US-Behdrden sich verbessern und
die Fille, in denen sie namentlich Auskiinfte liber
Geschiftsgeheimmisse einer nicht in das Strafverfahren einbe-
zogenen Person bendtigen, sich erheblich reduzieren werden.

Binen besondern Teil des gesetzlichen Schutzes der privaten
Geheimsphdre betrifft Art. 47 BkG. Diese Bestimmung behdlt in
der neuen, von beiden Riten der Bundesversanmlung genehmigten
Fassung nun ausdriicklich die eidgendssischen und kantonalen Be-
stimmungen iiber die Zeugnispflicht und iiber die Auskunftspflicht
gegeniiber einer Behdrde vor (Abs. 4). Das entspricht der bis-
herigen Lehre und Rechtsprechung. Damit ist klargestellt, dass
eine Bank im Strafverfahren unbeschriénkt auskunftspflichtig

ist und dass grundsitzlich diese Auskunftspflicht auch im Rechts-
hilfeverfahren in Strafsachen besteht, soweit dafiir die Vor-
schriften der StP0 anzuwenden sind. Soweit die Papiere einer
Bank, zu denen auch ihre Biicher gehdren, fir die Untersuchung
von Bedeutung sind, kdnnen sie durchsucht weiden, wobei aller-
dings in der Regel (Z.B. nachArt. 69 BStP) "mit griésster Sche-
nung der Privatgeheimnisse" vcrzugehen ist. Bankpapiere, die
Privatgeheimnisse nicht in das Strafverfahren einbezogener
Dritter enthalten, unterliegen somit grundsdtzlich der Durch-
suchung, bei der aber - nach BStP - diese Geheimnisse soweit

wie mdglich geschont werden miissen. In diesem Umfang ist eine
Bank im Strafverfahren an sich auch auskunftspflichtig. Indes-
sen erscheint hier eine Auskunftspflicht in zwischenstaatlichen
Rechtshilfesachen nur unter den gleichen Voraussetzungen als
angemessen, wie sie flir die Offenbarung eines unter Art. 273 StGB
fallenden Geschidftsgeheimnisses aufgestellt sind. Der Vertrags-
entwurf (und der Fntwurf zu einem Briefwechsel zu den Art. 3,

9, 10, 21) sollen diese Auffassung verwirklichen.

Rechtlich kénnen die vorgesehenen Beschrinkungen der Offenbarung
der in Frage stehenden Geheimnisse aufgefasst werden als eine
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(fiir das Rechtshilfeverfahren geltende) bedingte Beschrinkung
der prozessualen Pflicht zur Offenbarung selbst oder - dies

gilt namentlich fiir die Geschiftsgeheimnisse nach Art. 273 StGB
- als Pridzisierung des in Art. 3 Abs. 1 Buchstabe d des IEnt-
wurfs vorgesehenen Grundes der Ablehnung eines Irsuchens (Be-
rufung auf die Unvereinbarkeit der Ausflihrung mit wesentlichen
Interessen des Bundes). Schweizerischerseits war die Formulie-
rung einer Bestimmung im Sinne der 1. Variante vorgeschlagen
worden (Art. 20 Abs. 2 des schweizerischen Gegenentwurfs vom
Februar 1970, der Arbeitsgrundlage der im Januar 1970 eingesetz-
ten Arbeitsgruppe bildete). Diese Fassung wurde jedoch amerika-
nischerseits als unannehmbar bezeichnet im Hinblick auf den
mangelnden Schutz der Geheimsphdre im amerikanischen Prozess—
recht und die daraus sich ergebende einseitige Anwendbarkeit
der Bestimmung im schweizerischen Rechtshilfeverfahren. Dies
erweckte erhenliche Befiirchtungen, dass die Bestimmung vom US—
Parlament nicht akzeptiert wiirde. Aus den gleichen Griinden wurde
amerikanischerseits verlangt, dass eine mdglichst genau umschrie—
bene vertragliche Verpflichtung der schweizerischen Behorden vor-
zusehen sei, Somit wurde die 2. Variante der Formulierung der
Bestimmung gew#hlt, die aber im Brgebnis flir die Schwelz die
gleiche Wirkung hat.

Anwendbarkeit fremden Verfahrensrechts (Art. 9; Art, 15 - 17).
Die Anwendung der im ersuchten Staat (fiir die Rechtsprechung) gel-
tenden Verfahrensvorschriften bei der Erledigung von Rechtshilfe-
ersuchen ist eine Regel, von der von Jeher gewisse Ausnahmen
vertraglich vereinbart wurden. So haben bereits die ersten Haager
Uebereinkommen betreffend Zivilprozessrecht von 1893 und 1905
vorgesehen, dass dem Antrag der ersuchenden Behdrde, nach einer
besondern Form zu verfahren, zu entsprechen sei, sofern diese
Form der Gesetzgebung des ersuchten Staats nicht zuwiderlduft
(Haager Uebereinkommen 1905/54, Art. 14 Abs. 2). Art, 18 Abs. 3
des schweizerisch-pclnischen Auslieferungcvertrags vom 19, No—
vember 1937 sieht ebenfalls diese Regelung vor, Das Iuropédische
Uebereinkommen vom 20, April 1959 iiber die Rechtshilfe in Straf-
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sachen regelt diese Frage nicht durch eine allgemeine Bestimmung.
Es enth#dlt aber in Art, 3 Ziffer 2, Art. 4 und 7 Ziffer 1 Abs. 2
fiir besondere Fidlle Vorschriften liber die Anwendung fremden
Verfahrensrechts.

Die Leistung von Rechtshilfe in Strafsachen soll im wesentlichen
helfen, ein anhingiges Strafverfahren ordnungsgemédss durchzufiih-
ren, Soweit dabei die Beschaffung von Beweisen in Frage steht,
kann ihr Zweck nur erreicht werden, wenn die im Wege der
Rechtshilfe erlangten Unterlagen auch den gesetzlichen Anforde-
rungen an Beweismittel entsprechen und unter Beobachtung der

fiir ihre Beschaffung geltenden Vorschriften erhoben worden sind,

Die Anwendung des Verfahrensrechts des ersuchenden Staats kann
sich deshalb je nach den Urstdnden des Einzelfalles als zweckmds—
sig erweisen. Das gilt vor allem, wenn sdmtliche Beteiligten mit
der Leistung der Rechtshilfe einverstanden und mit dem Recht des
ersuchenden Staats vertraut sind.

Anwendung fremder
Der Entwurf 1li#sst daher grundsitzlich dief Verfahrensvorsclhriften

zu, gibt aber den Betroffenen das Recht, einen Rechtsbeistand
zu bestellen, der ihm wihrend der Ausfiihrung des Ersuchens bei-
stehen kann (vgl. Art. 12 Abs. 3).

Formlose Befragungen (Art. 19 und 20)

Die gleichen Ueberlegungen stehen auch im Vordergrund hinsicht-
lich der Zweckmissigkeit des in den Artikeln 19 und 20 vorgese-
henen Verfahrens der selbstidndigen formlosen Befragung von Per—
sonen, Zunichst ist zu betonen, dass es sich dabei nicht um
Beschaffung von Beweisen handelt., Nach amerikanischer Praris
ist es iiblich, vor der Einvernahme eines prédsumtiven Zeugen,
die als "hearing of a witness" bezeichnet wird, durch seine
Befragung ("interview") abzukl&ren, ob er iiberhaupt in der

Lage ist, zum Beweisthema etwas auszusagen, was fir die Unter-
suchung oder die Beurteilung der Strafsache von Belang ist.

Auf Grund des Ergebnisses dieser Befragung wird erst entschieden,
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ob die formelle Einvernahme als Zeuge vorgenommen werden soll
oder nicht,

Nach amerikanischer Verfahrenspraxis gilt folgendes: Das ein-
zuschlagende Verfahren steht im Belieben der Beteiligten, Die
Antworten des Belfragten dlirfen ohne sein Einverstiéndnis nicht
in einem Protokoll festgehalten werden. Ein allenfalls aufge—
nommenes Protokoll braucht er nicht zu unterzeichnen. Der Be-
fragte ist ferner keiner Pflicht zur Aussage unterworfen, Es
steht ihm weiter frei, ob er (liber alle oder iiber einzelne
seiner Antworten) eine schriftliche Erkladrung abgeben will,
Die Zustimmung zur Befragung umschliesst nicht auch die Zu-
stimmung zur Abgabe einer schriftlichen Erklirung ("statement"),
Die Entscheidung dariiber braucht erst nach Abschluss der Be-
fragung gefdllt zu werden. Es steht dem Befragten zudem frei,
ob er das "statement" durch Eid oder Handgeliibde hekrdftigen
will oder nicht.

Antworten, die nicht in einem "statemeni" aufgenommen worden
sind, konnen von der untersuchenden Behdrde hdchstens dazu
verwendet werden, um daraus Aufschluss oder Anhaltspunkte iiber
die Zweckmdssigkeit der Einholung weiterer Informationern oder
der Einvernahme anderer Zeugen zu gewinnen oder iiber die zweck—
dienlichste Art der Befragung der Zeugen. Als Beweismittel sind
sie nicht verwsndbar.,

Ein "statement" kann gegen den Widerspruch des Beschuldigten in
der Hauptverhandlung vor Gerichl nicht als Beweismittel verwen-
det werden, ausgenommen zur Anfechtung der Aussage, die der
Befragte als Zeuge vor Gericht abgibt.

Nach den von der amerikanischen Delegation erteilten Auskiinften
wédre ferner beabsichtigt, die formlcse Befragung auch anzuwen-
den um abzukldren, c¢b das Wissen eines Zeugen den erheblichen
Aurwand an Zeit, Arbeit und Kosten (Uebersetzungen l) rechtfer-
tigen wiirde, der mit der Erstellung eines Rechtshilfeersuchens
oder mit dem persdnlichen Erscheinen des Zeugen vor den amerika-—
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nischen Behdrden verbunden widre. Namentlich fiir diese Zwecke wird
amerikanischerseits grosser Wert auf die Aufnahme der Artikel 19
und 20 im Vertrag gelegt. Es steht ausser Zweifel, dass sie ein
praktisches, einfaches und kostensparendes Hilfsmittel fir die
Durchfiihruag des Vertrages darstellen,

Im Hinblick auf den beschrinkten Anwendungsbereich und Zweck der
"interviews" und auf die (noch zu erwihnende) Verwaltungstkonomie
hat sich die schweizerische Delegation bereit erkldrt, die bei-
den Artikel in den Entwurf aufzunehmen, Sie tat dies in der Mei-
nung, es bestehe zwischen "interview" und der Zeugeneinvernahme
oder einer polizeilichen Befragung im Ermittlungsverfahren (z.B.
nach Art. 101 ff, BStP) ein grundsdtzlicher Unterschied, der

es erlaube, das hierzulande hergebrachte Prinzip der Ablehnung
von Amtshandlungen fremder Organe innerhalb unserer Grenzen

(s. auch Art. 271 StGB) um ein weniges zu lockern, Weil dies
durch kiindbaren Staatsvertrag geschehen wiirde und im Hinblick
auf die vorgesehenen Kautelen erscheine diese Losung als ver-
tretbar (beilaufig mag hier erwdhnt sein, dass sich die Schweiz
schon sehr nachdriicklich fiir staatsvertragliche Vorschriften
einsetzte, die ihren Strafverfolgungsbehdrden Amtshandlungen,
sogar Zwangsmassnahmen, auf fremdem Staatsgebiet erlauben;

vgl., Botschaft zum Biisinger Vertrag, BBl 1965 II 1145 f,

und Art. 15 dieses Vertrags). Die im Effekt wirksamen Kautelen
bestehen vor allem

aa, in der Erforderlichkeit einer besondern Bewilligung im
Einzelfall;

bb. in der Beschridnkung auf Verfahren, flir die nach dem Vertrag
die Rechtshilfe zulissig ist (also z.B. Ausschluss von
Steuersachen) ;

cc. in der Zulassung der Verbeisténdung durch einen Rechtsanwalt;

dd, in der Eriorderlichkeit einer Rechtsbelehrung des Betroffenen
und seiner schriftlichen Zustimmung (Verhinderung uniiberisg-—
ter Zustimmung);
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ee, in der Moglichkeit der Ueberwachung der Befragung durch
schweizerische Organe, die insbesondere der Verhinderung
der Erteilung von Auskiinften dienen soll, die nach Art. 273
StGB unzulidssig sein kdnnte;

ff, in der Binrdumung einer Bedenkzeit hinsichtlich der Abgabe
eines "statement", und

gg. im Ausschluss Jjeder Benachteiligung oder Sanktion sowie
der Ausiibung von Druck oder Zwang gegeniiber Personen, die
ihre Zustimmung zur Befragung an sich oder zur Abgabe oder
Bekrdftigung einer Erklarung verweigert haben,

Schweizerischerseits stédnde zu erwarten, dass mit der Zulassung
der "interviews" die Zahl der amerikanischen Ersuchen um Vornahme
von Zeugeneinvernahmen im wesentlichen auf die Fdlle beschridnkt
werden kénnte, in denen die Bedeutung der Aussage den beider-
seit. mit der Druchfilhrung von Rechtshilfeersuchen verbundenen
Aufwand lohnt (Verwaltungstkonomie); diese wiirde fermer erleich-
tert und beschleunigt, weil auf Grund der Befragung genave In-
struktionen iiber die Erstellung des Rechtshilfeersuchens gegeben
werden kénnten (vgl. dazu auch unten, Ziffer 6 Buchstabe g).

Bekampfung des orgenisierten Verbrechens (Art, 6 - 8)
Gem#ss Bundesratsbeschluss vom 7. Juli 1970 (Verhandlungsinstruktio-

nen flir die 5. Gespridchsrunde), der auf Grund der Vorarbeiten

der im Januar 1970 eingesetzten Arbeitsgruppe sowie der Bespre-
chung mit Vertretern der Banken vom 26. Juni 1970 gefasst worden
ist, sollten die Artikel 7 und 7a des schweizerischen Gegenentwurfs
vom 2, Juli 1970 in der von der Arbeitsgruppe angenommenen Fassung
Grundlage der Verhandlungen der 5. Gesprdchsrunde bilden. Der
Bundesrat hat damit grundsitzlich - wenn auch unter dem Vorbehalt
der Genehmigung der eidgendssischen Rdte - beschlossen, eine sehr
weitgehende Sonderrechtshilfe zur Bekdmpfung des organisierten
Verbrechens ins Auge zu fassen. Er stiitzte sich damals auf fol-
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gende Erwdgungen:

-~ Das organisierte Verbrechen ist in den USA zu einem "Staat im
Staat" geworden, Parlament und Regierung haben ihm in aller
Form den schirfsten Kampf angesagt und er stellt ein vorrangi-
ges inneanpolitisches Problem dar, Die USA haben erkannt, dass
das Anwachsen des organisierten Verbrechens auch nicht zuletzt
darauf zuriickzufilhren ist, dass es ihre Gesetzgebung in zahl-
reichen Fdllen verunmdglicht, auf dem gesetzlich zuléssigen
Wege die flir die Verurteilung der Tdter erforderlichen Beweise
zusammenzutragen, und dass die gesetzlich vorgesehenen Strafen
und Massnahmen in Bezug auf Zweckmissigkeit und Ausmass unge-
niigend sind. Sie haben auf Grund einer umfassenden Dokumentation,
die eine von Pridsident Johason dafur eingesetzte Spezialkomn-
mission zusammengetragen hatte, eine Gesetzesrevision vorbe-
reitet, die diese Mingel im Rahmen der verfassungsmédssigen
Moglichkeiten beseitig? IPiese Gesetzesrevision wurde in der
Felge verwirklicht und nachfolgend noch einlésslich erl&utert.

~ Die zur Verfiiguag stehenden Unterlagen lassen keinen Zweifel
daran, dass die Verbrechersyndikate mit den ungeheuren Mitteln,
die aus ihrer nach den modernsten Erkenntnissen auf cem Gebiet
des Managements organisierten illegalen Tdtigkeit fliessen,
einen Besorgnis erregenden Einfluss auf Wirtschaft und Politik
erworben haben, Die tatsichliche Macht, die sie damit ausiiben,
wird im iibrigen dazu genutzt, die Organisation und deren Tatig-
keit mit allen verfiigharen Mitteln der Strafverfolgung zu ent-
ziehen und die offene oder versteckte Duldung ihrer Praktiken
sicherzustellen,

- Der gegen Opfer und Handlanger der Verbrechersyndikate ausgelibte
Terror, der Jeden, der zuviel weiss oder etwas verrdt, mit dem
Tod bedroht, stellt der Strafuntersuchung vor allem gegen die
an der Spitze des organisierten Verbrechens stehenden Leute
fast uniiberwindliche Hindernisse entgegen. Diese Leute vermei-
den es zudem sorgfdltig, selber gemeinrechtliche Delikte zu
begehen, und befassen sich vorwiegend mit Finanztransaktionen,



http://dodis.ch/35393

dodis.ch/35393

- 3] -

die dazu dienen, die auf gesetzeswidrige Art erlangten Iinkiinf-
te auf dem Umweg iiber das Ausland zu Investitionen in Unterneh-
mungen verwendbar zu machen, die unter die Kontrolle des orga-
nisierten Verbrechens gebracht und mit dessen lMethoden ausge-
beutet werden sollen, Das Verstecken uad Tarnen ihrer Einkiinfte
und ihrer Investitionen gelingt ihnen nur dadurch, dass sie
diese auch den Steuerbehdrden verheimlichen und sich unlaute-
rer Machenschaften von einfacher Steuerflucht bis zu raffinier-
tem Steuerbetrug bedienen, Die Unterwanderung von Industrie
und Handel durch das crganisierte Verbrechen stellt eine der
grossten Gefahren dar, Das organisierte Verbrechen kann, so-
weit es die massgebenden Leute an seiner Spitze angeht, in

der Regel bloss durch das Mittel der Verfolgung wegen Steuer—
vergehen bekémpft werden., Es ist fernmer klar, dass sich der
Kampf, wenn er wirksam sein soll, in erster Linie gegen diese
SpitzenLeute richten muss, die nicht von einem Tag auf den
andern ersetzt werden koénnen.

Die Verletzung von Vorschriften iiber Steuern ist flir das orga-
nisierte Verbrechen auch ein wesentliches Mittel der Vermehrung
der Einkiinfte, Steuerbetrug und vor allem die Steuerhinterziechung
gehtren ebenso zur geplanten und organisierten Tétigkeit, wie
Prpressungen, lMord, Wucher etc, Ihre Verfolgung und Bestrafung,

vor allem aber die sich daran kniipfende Einzichung der illegal
erworbenen Betridge oder die Nachsteuern bilden somit einen

wichtigen und vielleicht den am meisten Erfolg versprechenden
Teil des Kampfes gegen das organisierte Verbrechen, Die Ver-
folgung der Steuerdelikte ist in diesem Rahmen filir den ameri-
kanischen Staat in erster Linie Mittel der Bekd&mpfung der
gefdhrlichsten Form des (gemeinen) Verbrechens, nicht Mittel
zur Vermehrung des Steueraufkommens.

Die internationalen Finanztransaktionen spielen bei den Ma~
chenschaften des organisierten Verbrechens eine nicht unbe-
deutende Rolle, Auf diesem Weg wird die Unterwanderung von
Industrie und Handel stark erleichtert. Es liegt deshalb auf
der Hand, dass die Schweiz als wichtiger Finanzplatz zu dieser



http://dodis.ch/35393

dodis.ch/35393

- B

Unterwanderung beniitzt wird, wozu nicht zuletzt erheblich bei-
trigt, dass die Schweiz grundsdtzlich in Steuersachen keine
Rechtshilfe leistet. Dieser Grundsatz erleidet keinen Einbruch,
wenn als Mittel zur Bekdmpfung des organisierten Verbrechens
und im Rahmen dieser Bekdmpfung auch die schweizerischen Steuer-
behdrden zur Rechtshilfe herangezogen werden konnen, Das be-
riihrt insbesondere die Regelung der Rechtshilfe im Verhiltnis

zu andern Staaten nicht, solange dort das organisierte Ver-
brechen nicht ebenfalls wesentlich in Erscheinung tritt.

Bs liegen Anzeichen dafiir vor, dass das organisierte Verbre-
chen bereits auf Buropa iliberzugreifen beginnt, Die soziale
und politische Gefahr, welche es darstellt, bedroht somit
anch die europdischen Staaten. Seine Bekdmpfung wird dawit
zu einer internationalen Aufgabe, deren Bedeutung es nicht
erlaubt, abseits zu stehen. Die Schweiz darf deshalb den USA
die umfassende, unbeschrinkte Zusammenarbeit im Kampf gegen
das organisierte Verbrechen gerade da nicht versagen, wo
dieser gegen die gefidhrlichste Begleiterscheinung gerichtet
ist, gegen die Unterwanderung von Industrie und Handel, und
{iberdies praktisch die einzige Moglichkeit bildet, gegen die
Leute vorzugehen, die flir die gesamte Tdtigkeit des organi-
sierten Verbrechens die wirkliche Verantwortung trifft.

Seitdem der Bundesrat aufgrund vorstehender Ueberlegungen und
Tatsachen seine Verhandlungsinstruktionen vom 7, Juli 1970
beschlossen hatte, ist in den USa am 15, Oktober 1970 das auf
Crund der Arbeiten der Johnsorn-Kommission ausgearbeitete Ge-
setz "Public Law 9i-452 relating to the control of organized
crime in the US" in Kraft getreten. Dieses Bundesgesetz fiigt
im wesentlichen in 12 Kapiteln dem das Bundesstraf- und Straf-
prozessrecht regelnden 18, Titel des US Code zahlreiche neue
Bestimmungen bei, Der Kampf gegen das organisierte Verbrechen
wird auf Bundesebene zentralisiert und gibt den zusténdigen
Behorden die angesichts der Gefdhrlichkeit der Situation er-
forderlichen besonderen Mittel an die Hand, um diesen Kampf mit
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erheblich verbesserten Aussichten auf Erfolg zu fiihren, Das
Gesetz schafft fermer

a, eine Spezialkommission, die mit dem Studium s&@mtlicher
gesetzlichen und tatsichlichen Aspekte des Gliicksspiels
in allen seinen Formen, eine Hauptfinanzquelle des organi-
sierten Verbrechens, mit der Ueberpriifung der Politik und
Praxis auf Bundes-, einzelstaatlicher und lokaler Ebene
hinsichtiich der Unterbindung und Besteuerung von Spiel-
unternehmen und mit der Ausarbeitung von geeigneten Vor-
schligen zur Aenderung und Verbesserung dieser Politik
und Praxis beauftragt ist, und

b. eine weitere Kommission zur Priifung aller mit der Wahrung
der individuellen Rechte zusammenhingenden Fragen, die sich
auf Grund der flir den Kampf gegen das organisierte Verbre-
chen vorgesehenen verfahrensrechtlichen Neuerungen stellen,

Strafrechtlich bringl das Gesetz: Die Verschdrfung der Strafen
fiir falsche Aussagen im Rahmen von Verfahren aller Art gegen
das organisierte Verbrechen; die Verschidrfung der Strafbarkeit
der organisierten und planmidssigen BemUhungen, zur lrleichte-—
rung unerlaubter Gliicksspiele die Verfolgung strafbarer Hand—-
lungen zu unterbinden oder zu erschweren; die massive Verschar-
fung der Strafbestimmungen gegen unerlaubte Gliicksspiele; die
Strafbarkeit von Investitionen in Unternehmungen, die grenziiber-
schreitenden oder internationalen Handel betreiben, mit Mitteln,
die aus Verbrechen herrithren; die Strafbarkeit des urerlaubten
Hendels, grenziiberschreitenden Transports, der Lagerung, Ver-—
teilung etc, von Sprengstoffen und dhnlichen Erzeugnissen.

Wichtiger als diese strafrechtlichen diirften die prozessrecht-
lichen Vorschriften sein., Eine Aenderung der Organisation der
Gerichte fiir die Zulassung der Anklage (Grand Jury) sieht vor, dass
die GCrand Jury fiir das organisierte Verbrechen zur sténdigen
Binrichtung gemacht wird, Fiir alle vor einer Untersuchungsbe-
hérde, einem Gericht einschliesslich der Grand Jury oder vor dem
Parlament oder einer parlamentarischen Kommission durchgefiihrten


http://dodis.ch/35393

dodis.ch/35393

- Bly =

Verfahren wird sodann die Moglichkeit vorgesehen, durch Verfii-
gung des Vorsitzenden das verfassungsmidssig verankerte Recht,
eine Aussage im Falle der Selbstbeschuldigung zu verweigern
(privilege against self-incrimination), aufzuheben, Durch die-
se Aufhebung wird eine Strafverfolgung auf Grund der Aussage
aucgeschlossen, Ferner werden die Bestimmungen liber die wider-
rechtliche Verweigerung des Zeugnisses verschdrft, insbesondere
die Beugehaft vorgesehen, die fur die ganze Dauer des Gerichts-—
verfahrens oder der Amtszeit der Grand Jury (18 Monate ) ver-—
hingt werden kann, Flir Zeugen der Anklage und ihre Familien,
deren Leben im Falle der Aussage gefdhrdet erscheint, erméch-
tigt das Gesetz den US-Justizminister, Vorkehren fiir die Si-
cherheit dieser Personen zu treffen, einschliesslich Beschaf-
fung, Binrichtung, Bau etc. mit besonderen Schutzvorrichtungen
versehener Unterkiinfte, Die Anfechtung der mit unzuldssigen
Mitteln erlangter Beweise wird cingeschridnkt und die Frist fir
die Beschwerde auf 5 Jahre nach Vornahme der unzulédssigen Hand-
lung festgesetzt.,

Schliesslich karn nach dem Gesetz {iter die Kontrolle des orga-
nisierten Verbrechens ein schuldig erkidrter oder gesténdiger
Rechtsbrecher vom Gericht auf Antrag der Staatsanwaltschaft vor
der Verurteilung als "dangerous special offender® erklirt und
auf Grund einer solchen lntscheidung zu einer verschirften
Strafe verurteilt werden, die praktisch einer langjéhrigen
Verwahrung gleichkommt,

Die straf- und strafprozessrechtlichen Vorschriften werden er-
ginzt durch eingehende verwaltungsrechtliche Vorschriften iliber
den Handel mit Sprengstoffen sowie durch ein besonderes Gesetz
iiber den Missbrauch vcn Drogen,

Die Artikel 6-8 des Vertragsentwurfs liber dic Sonderrechtshilfe
weichen nur in 'mwesentlichen Punkten von dem ab, was in den
Artikelr. 7 und 7a (Fassung gemdss Vorschligen der Arbeitsgruppe)
des schweizerischen Gegenentwurfs vorgesehen ist. Sie enthalten
voi' allem eine Definition des organisierten Verbrechens, die
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den sachlichen Anwendungsbereich der Sonderrechitshilfe umschreibt
und in allen wesentlichen Punkten auf die von der Arbeitsgruppe
vorgesehenen Merkmale abstellt, Fermer liegt - entgegen der

von der US-Delegation lange vertretenen Auffassung - die end-
giiltige Entscheidung iiber die Anwendbarkeit dieser Artikel im
Binzelfall in der Hand des ersuchten Staats (vgl, Uebersicht
iiber die einander entsprechenden Bestimmungen des einverstind-
lichen Entwurfs und des schweizerischen Entwurfs vom 2, Juli
1970, die in Tabellenform als Anhang beigefligt ist).

Der Entwurf geht davon aus, dass die soziale und politische Ge=-
fihrlichkeit des orgarisierten Verbrechens kaum tiberschiatzt
werden kann; die in ihrer Brutalitdt kaum mehr iiberbietbare
Skrupellosigkeit des Gegners gefdhrdet die rechtsstaatliche
Ordnung in hochstem Masse. Wie fiir die strafrechtliche Verfol-
gung koénnen deshalb auch fiir die Rechtshilfe zur Bekdmpiung
des organisierten Verbrechens die schirfsten rechtsstaatlich
noch zuldssigen Massnahmen nicht umgangen werden, die bis an
die Grenze des Tragbaren gehen und moglicherweise auch private
Interessen vermehrt in Mitleidenschaft ziehen miissen. Die in
der Schweiz von der Praxis ausgebildeten Beschrinkungen der
Rechtshilfe in Strafsachen sind in diesem Licht zu iberprifen.

Des fithrt im wesentlichen zu folgenden Ergebnissen:

Fiir die Belange der Rechishilfe in Strafsachen ist das organi-
sierte Verbrechen in allen seinen Erscheinungsformen, einschliess-

lich der seinen Zwecken dienenden Verletzung von Steuervorschrif-
ten, als tateinheitliche Gesamterscheinung zu behandeln.

Der allen Taten des organisierten Verbrechens iibergeordnete
Endzweck verleiht jeder seiner Erscheinungsformen den Charak-
ter eines in hdchstem Grade strafwiirdigen gemeinen Verbrechens,
sodass fiir einen Ausschluss der Rechtshilfe wegen der Eigenart
der verfolgten Tat (z.B. Steuerdelikt) grundsédtzlich kein Raum
bleibt.
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3, Alle gegen das organisierte Verbrechen gerichteten Strafver-
fahren dienen der Bekimpfung der schwersten Form des gemeinen
Verbrechens, was fraglos Rechtshilfe unter Anwendung von Zwangs-—
massnahmen rechtfertigt, ungeachtet der eventuell mangelnden
Strafbarkeit der verfolgten Teilhandlung nach dem Recht des er-
suchten Staats.

4, Die Beschrinkung der Verwendung der im Wege der Rechtshilfe er-
langten Informationen und Beweismittel wilirde dem Sinn und Zweck
der Zusammenarbeit zur Bekimpfung des organisierten Verbrechens
zuwiderlaufen, weshalb im Rahmen dieses Kampfes der Grundsatz
der Spezialitidt und die besonderen Geheimhaltungspflichten der
Steuerbehdrden im Verkehr mit den iibrigen, an diesem Kampf be-
teiligten Behdrden aufgehoben werden miissen.

5. In dem un Rechtshilfe ersuchten Staat sind fiir die verlangten
Ermittlungen, ungeachtet des sonst wegen der Eigenart der im
ersuchenden Staat verfolgten Einzelhandlung allenfalls zu be-
achtenden Verfahrens, wenn nétig alle nach der Strafprozessord-
nung zur Verfligung gestellten Mittel anzuwenden.

Auf diese Punkte beschrinken sich die materiellrechtlichen
Sonderregelungen des Kapitels iiber die Rechtshilfe zur Bekémp-
fung des organisierten Verbrechens (Art. 7 Absédtze 1 und 2;
Art. 8 Absdtze 3 und 4); dieses Kapitel regelt im iibrigen den
Anwendungsbereich (Art. 6) und die (freie) Ueberpriifbarkeit
der im Ersuchen enthaltenen Angaben durch den ersuchten Staat
(Art. 8 Absidtze 1 und 2).

Ausser gemidss diesen ausdriicklich statuierten Sonderregelungen
kann die Rechtshilfe erforderlich werden und soll sie geleistet
werden knnen in Verfahren wegen Handlungen, die als solche
nach schweizerischer Auffassung politische Delikte darstellen,
wie z.B. Wahlfdlschungen, Wahlbestechung usw. Dafiir bedarf es
aber im Hinblick auf die Formulierung des Art, 3 Abs. 1 Buch-
stabe a ("Kann'"~Formel) keiner besonderen Vorschrift.
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Neben der sachlichen Ausdehnung der Rechtshilfe stellt deren
Beschrinkung auf F#dlle, in denen sie unabdinglich erforder-
lich ist, das wichtigste und gleichzeitig auch das schwierigste
Problem dar. BEs bedarf daflir einer besonderen Umschreibung

des Anwendungsbereichs, die Missbriduche ausschliesst, sowie der
besonders sorgfidltigen Ueberwachung der Anwendung dieser Vor-
schriften im Einzelfall., Die Ueberwachung der Anwendurg ist im
Entwurf nicht geregelt, sondern der innerstaatlichen Gesetzge-
bung der beiden Staaten {iberlassen (Art. 36; vgl. dazu unten

S. 43 und 46).

Zu den einzelnen Punkten sind folgende ergénzende Bemerkungen
anzubringen:

ad 1-3:

Die Verletzung von Vorschriften iiber Steuern spielt beim orga-
nisierten Verbrechen unter verschiedenen Aspekten eine Rolle:

So werden in den USA auf Lizenzen flir den Betrieb von Wett-

und Spielbiiros sowie auf jedem von diesem Unternehmen getdtigten
Geschift gewisse Steuern erhoben; das organisierte Verbrechen
betreibt solche Bliros unter Vorschub einer andern, legalen T&-
tigkeit und mit Agenten auf offener Strasse, wobei diese Steuern
systematisch und in grossen Betrdgen hinterzogen werden. Ferner
wird ein erheblicher Teil der Roheinkiinfte der vom organisierten
Verbrechen betriecbenen Spielbanken vor der Verbuchung "abge-
zweigt® und der Versteuerung entzogen. Spiele und Wetten sowie
Spielbanken gehdren zu den wichtigsten Finanzquellen des organi-
sierten Verbrechens.

Sodann war bis 5. Februar 1970 der Bet#ubungsmittelhandel prak-
tisch ausschliesslich durch die bundesrechtliche Fiskalgesetz-
gebung erfasst (Art. 4701 - 4776 des Internal Revenue Code
[Title 26 US Code] ). Die Verfolgung und Bestrafung des IMiss-
brauchs von Betdubungsmitteln erfolgte nur zum kleinsten Teil
auf Grund anderer Vorschriften. Durch Gesetz vom 5. Februar 1970
(An Act to protect the public health and safety ...) sind nun
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allerdings zahlreiche Straftatbestédnde gemeinrechtlicher Art
statuiert worden. Die frithere Gesetzgebung bleibt aber anwend-
bar auf Handlungen, die sich vor dem Inkrafttreten dieses Ge-
setzes ereignet haben.

Schliesslich hinterziehen mehr oder weniger alle AngehSrigen
und Mitldufer des orgenisierten Verbrechens ihr perstnliches
Einkommen und Vermdgen ganz oder teilweise der Besteuerung.
Diese Art Steuerhinterziehung dient natiirlich hdchstens zum
Teil der Finanzierung des organisierten Verbrechens. Im allge-
meinen unterscheidet sie sich insoweit nicht grundsidtzlich
von anderen Fdllen der Steuerhinterziehung. Die Kemntnis der
verheimlichten Vermdgensbestandteile und die Offenbarung oder
Verheimlichung ihrer Herkunft konnen aber fiir die Verfolgung
des organisierten Verbrechens von allergrosster Bedeutung
sein (vgl. vorne S. 31 )

Leitidee bei der Ausarbeitung des Entwurfs war, dass in Steuer-
sachen Rechtshilfe nur gewidhrt werden soll, soweit entweder

die Verletzung der Steuervorschriften Mittel der Finanzierung
des organisierten Verbrechens ist oder die Verfolgung und Be-
strafung wegen solcher Verletzungen die einzige Moglichkeit dar-
stellt, einen wichtigen Ixponenten des organisierten Verbrechens
fir lingere Zeit hinter Schloss und Riegel zu bringen. (Der In-
ternal Revenue Code bedroht den Steuerbetrug mit Gefingnis bis
zu 5 Jahren (Sect. 7201).) Der Entwurf bringt dies in der Weise
zum Ausdruck, dass in Art. 7 Abs. 1 bei Leistung von Rechtshilfein
Strafverfahren wegen Handlungen, die nach dem Recht des ersuch-
‘ten Staats nicht strafbar sind, die Anwendung von Zwangsmassnah-
men ausgeschlossen bleibt, wenn die verfolgte Handlung eine Ver-
letzung von Vorschriften iiber Steuern darstellt. Gemeint ist mit
dieser komplizierten Wendung, dass in Strafverfahren wegen Steuer-
widerhandlungen auch im Rahmen des allgemeinen Kampfes gegen
das organisierte Verbrechen grundsidtzlich Rechtshilfe nicht ge-
leistet wird, wenn es sich um die von einem Angehdrigen oder
Mitl#ufer des organisierten Verbrechens begangene Verletzung
der Vorschriften i{iber Steuern vonseinem persodnlichen Ninkommen
handelt.



http://dodis.ch/35393

dodis.ch/35393

o

Von dieser Regelung miissen freilich gewisse Ausnahmen gemacht
werden. Eine solche fusnahme umschreibt Art. 7 Abs. 2 fiir Ver-
fahren gegen Leute an der Spitze des organisierten Verbrechens.
Tn diesen Fillen ist die Rechtshilfe in Steuersachen Mittel des
Kampfes gegen das organisierte Verbrechen und kann somit auch
wegen Hinterziehung der Steuern vom Einkommen geleistet werden.
Sie richtet sich dann nicht nach dsn Vorschriiften des Doppel-
besteuerungsabkommens und wird in der Regel durch die ordentli-
chen Strafverfolgungsbehdrden mit den Mitteln der StPO durchge-
filhrt (Art. 8 Abs. 3).

Die derzeitige Fassung von Art. 7 Abs. 2 ist jedoch zweifellos
zu eng. Das ergibt sich aus den damit im Zusammenhang zu lesen-
den Vorschriften: Nach Art. 2 Abs. 2 wird Rechtshilfe in Steuer-
und Abgabesachen, die nicht unter das Doppelbesteuerungsabkoi—
men US fallen, nur in den vom Vertrag besonders vorgesehenen
Fillen geleistet, widhrend sie nach Art. 37 Abs. 4 fir Verfahren
iiber Steuern vom Einkommen ausschliesslich nach Art. XVI des
Doppelbesteuerungsabkommens zu leisten ist, ausgenommen die
Fille nach Art. 7 Abs. 2 des Entwurfs. Indessen muss sich die
Rechtshilfe im Rahmen der allgemeinen Bekdmpfung des organisier-
ten Verbrechens auch erstrecken konnen auf Verfahren wegen ir-
gendwelcher anderer Widerhandlungen gegen Steuervorschriften,d.h.
auf Verfahren,?erﬁgn%gggggﬁaﬁg éghgtgugrn vom persdnlichen Ein-
kommeqﬁsﬁiese Licke wird in den zukiinftigen Verhandlungen noch
geschlossen werden miissen.

ad 4:

Die Vorschrift des Art. 8 Abs. 4 ist namentlich aus amerikani-
scher Sicht erforderlich, weil die Heranziehung von Steuerbehdr-
den zur Abklidrung besonderer Fragen notwendig sein kannj; diese
Behdrden sollen nicht durch die Vorschriften iiber die Wahrung
des Steuergeheimmisses verhindert sein, den Strafverfolgungsbe-
horden Auskunft zu geben (vgl. auch Art. XVI Abs. 1 Satz 2 DBA
Us).
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e. Die Spezialitdt der Rechtshilfe (Art. 5)
Wie bereits unter Ziffer II.4. Buchstabe b dargelegt, wirft die
Organisation der Strafverfolgung in den USA fiir die Regelung
der Rechtshilfe in Strafsachen dort besondere Probleme auf, wo
Verwaltungsbehdrden mit der Vorbereitung der Anklage betraut
sind., Die allseitige Zusténdigkeit dieser Behdrden fiir die Ab-
klirung nicht nur der straf-, sondern auch der zivil- und
steuerrechtlichen Seite eines Falles stellt insbesondere der
Durchfithrung des Grundsatzes der Nichtleistung von Rechtsghilfe
in Fiskalsachen nicht unerhebliche Hindernisse in den Weg. Es
kommt dazu, dass in den USA jedes Gerichtsurteil samt allen dem
Gericht vorgelegten und von ihm registrierten Akten (Beweis-
stlicke) jedermann 6ffentlich zuginglich sind (a matter of
public record); eine vertraglich statuierte Unzuldssigkeit der
beliebigen Verwendung von Informationen, die in einem "public
record™ enthalten sind, wurde amerikanischerseits - wegen ihrer
Unvereinbarkeit mit den traditionellen Verfahrensgrundsdtzen -
als eine fiir die parlamentarische Genehmigung des Vertrages
ausserordentlich schwierige Klippe bezeichnet. Fur die Schweiz
andererseits muss die grundsétzliche Beschridnkung der Verwendung
der im Vege der Rechtshilfe erlangten Informationen und Unter-
lagen in Verfahren, fiir die die Rechtshilfe zulidssig ist, eine
unabdingbare Voraussetzung des Vertragsschlusses darstellen.
Die Verhandlungen iiber diesen Punkt waren daher besonders schwie-
rig und z#h, wobei es in erster Linie um die KXlarstellung und
genaue Abgrenzung der Tragweite des Spezialitédtsgrundsatzes
ging. Die von den Amerikanern aufgeworfenen Fragen hatten sich
bis dahin in der Praxis noch nicht gestellt. Es bestehen daher
keine Regeln. Im Hinblick auf die Bedeutung der Sache fiir beide
Vertragsparteien ging deshalb die schweizerische Seite davon

aus, dass die Verwendung der Ergebnisse verantwortel werden

kann in anderen Strafverfahren a. gegen die gleichen Beschul-
digten, unter Ausschluss von Fiskalstrafverfahren, und b, gegen
andere wegen der gleichen Straftat als Teilnehmer etc. beschul-
digte Personen, sowie in Verfahren {iber den Ersatz von Schaden,
der durch die Gegenstand des Rechtshilfeverfahrens bildende straf-
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bare Handlung verursacht worden ist (Art. 5 Abs. 2). Hervorzu-
heben ist, dass es sich hier nicht um Abweichungen vom Grund-
satz, sondern um eine Prizisierung handelt, die namentlich aus
amerikanischer Sicht erforderlich erscheint, um einer auf Grund
der amerikanischen Beweisregeln durchaus mdglichen iiberspitzten
Anwendung des Grundsatzes durch die Gerichte vorzubeugen. Dem
gleichen Bediirfnis entspringt auch die Bestimmung liber die "Ver-
wendung’ in anderen Verfahren, die bereits vor dem Datum des
Rechtshilfeersuchens ersffnet worden sind (Art. 5 Abs. 3). Eine
unmittelbare Verwendung kommt hier der Natur der Sache nach
nicht in Frage. Der eigentliche Sinn der Bestimmung ist die
Feststellung, dass die Veranlassung der Erhebung neuer Beweise
oder Auskiinfte fiir andere, frilhere Verfahren auf Grund der im
Wege der Rechtshilfe erlangten Informationen mit dem Grundsatz
der Spezialit#t nicht im Widerspruch steht.

Die Ordnung des Verfahrens

aa. Das zwischenstaatliche Verfahren (Art. 27)
Beide Seiten waren sich dariiber einig, dass es erforder-

lich sei, den Rechtshilfeverkehr in Strafsachen zu zentra-
lisieren. Als Zentralstellen sind die Polizeiabteilung

des Bidg. Justiz- und Polizeidepartements und das US-Justiz-
departement vorgesehen (Art. 27 Abs. 1). Alle Ersuchen ha-
ben ausschliesslich von der Zentralstelle des ersuchenden
Staats auszugehen und sind an die Zentralstelle des ersuch-
ten Staats zu richten (Art. 27 Abs. 3). Untersuchungsbehdr-
den kénmnen somit nur Antrag auf Stellung eines Ersuchens
stellen. Die Ausfithrung im ersuchten Staat wird jedoch den
dort zustidndigen Strafverfolgungs— oder Verwaltungsbehdrden
(USA !) iibertragen (Abs. 4). Im Hinblick auf die amerika-
nische Praxis ist festgestellt worden, dass die Beauitra-
gung einer Privatperson mit der Ausfilhrung eines Ersuchens
nur mit der Zustimmung des ersuchenden Staats zuléssig

ist, und wenn die Umstinde dies erfordern (Abs. 5). Diese
Zustimmung ist Voraussetzung fir die Pflicht zur Riicker-
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stattung der aus dem Auftrag erwachsenden Kosten (Art. 33
Abs. 3).

bb. Das Verfahren in der Schweiz

Zusténdigkeit

Die Polizeiabteilung priift bei Eingang eines Ersuchens,
ob es den formellen Anforderungen entspricht und sorgt
notigenfalls fiir Aenderung oder Irgénzung. Sie pruft
gleichzeitig:

1. ob die Leistung von Rechtshilfe nicht offensichtlich
unzulédssig erscheint, und lehnt sie a limine ab, wenn
dies der Fall ist;

2. 0ob die Rechislhilfe nur unter Auflagen oder Bedingungen
geleistet werden kann (Spezialitédt), und setzt diese
notigenfalls fest (Art. 3 Abs. 2).

Ergeben sich bei dieser ersten Priifung keine Bedenken gegen
die Ausfithrung des Ersuchens, so wird dieses an die dafiir
zustindige Behorde weitergeleitet, soweit nicht die Erteilung
einer Bewilligung nach Art. 19 oder ein Ersuchen nach Art. 17
in Frage steht.

Die mit der Ausfithrung betrauten (kantonalen oder andern) Be-
hérden priifen ihrerseits, ob die vertraglichen (formellen und
materiellen) Voraussetzungen der Rechtshilfe vorliegen; sie
entscheiden iiber die Ausfiihrung des Ersuchens. Der Weiterlei-
tung des Ersuchens durch die Polizeiabteilung kommt also in
diesen Fidllen nicht die Bedeutung einer Entscheidung oder Wei-
sung zu, die die ausfiihrende Behdrde bindet (oder entlastet).
Diese entscheidet vielmehr selbstidndig auf Grund eigener Prii-
fung der Voraussetzungen.

Iinen Entscheid iiber die materiellen Voraussetzungen der
Rechtshilfe trifft die Polizeiabteilung nur in den Fidllen
nach Art. 17 und 19. Sie hat ferner zu entscheiden: iliber die
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Weiterleitung von Auskiinften liber Personen, die an der Gegen-
stand des Strafverfahrens im ersuchenden Staat bildenden Tat
nicht beteiligt sind (Art, 10 Abs, 2 und 3), iiber die Zuldssig-
keit der Verwendung der Ergebnisse im Falle ihrer Bestreitung
(Art, 5), Uber die Anwendbarkeit des Kapitels II (Art, 8 Abs. 2),
iiber die Herausgabe von Untersuchungsakten (Art., 13 Abs, 2),
iiber das Vorliegen wichtiger Griinde, die cder Zufiihrung eines
Haftlings entgegenstehen (Art. 25 Abs, 2 Buchstabe c¢) und iber
die Durchfithrung eines Meinungsaustausches oder von Verhandlun-
gen zur Beilegung von Schwierigkeiten nach Art, 38,

Nicht unmittelbar aus dem Vertrag ergibt sich die Zusténdigkeit
der Polizeiabteilung zum Entscheid {iber die Anwendung fremden
Rechts (Art. 9 Abs. 2), iliber die Anwesenheit von Vertretern

des ersuchenden Staats bei der Ausfiihrung eines Ersuchens, Uber
die Verbeistindung eines Zeugen und die wortliche Protokollie-
rung von Aussagen (Art, 12), sowie iiber die Benachrichtigung
von Personen im ersuchenden Staat (Art. 35 Buchstabe c). Diese
Entscheidungen hat nach dem Entwurf der ersuchte Staat zu tref-

fen, Nach Art, 31,IIL1Ziffer 2 des BG iiber die Organisation der
Bundesverwaltung vom 26,3,1914 (Fassung gemiss Aenderumgsgesetz

vom 17.12,1958)ist daflir die Polizeiabteilung zustindig.

Rechtsmittel

Art, 36 Abs. 2 sieht ausdriicklich vor, dass die gegen Intschei-
dungen der schweizerischen Behtrden zur Verfligung zu stellenden
Rechtsmittel durch das innerstaatliche Recht aufzustellen sind.
Ueber die schweizerischen Vorschlidge fiir eine Regelung dieses
Problems durch den Vertrag selbst konnte keine Einigung erzielt
werden, vor allem weil das amerikanische Recht den Anspruch der
Beteiligten auf rechtliches Gehtr in Verwaltungssachen nicht

im gleichen Umfang schiitzt wie das schweizerische, Nach Auffas-—
sung der beteiligten Bundesverwaltungen erscheint es angesichts
der Tragweite einzelner Bestimmungen des Vertrages und der
damit verbundenen Eingriffe in Freiheitsrechte unabdinglich,
die Legitimation, die Beschwerdegriinde und die Kognitionsbe-
fugnis der Beschwerdeinstanz einheitlich flir die ganze Schweiz
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anwendbaren Strafprozessrecht zu entscheiden sind, Die Kompe-
tenz des Bundes hiezu ergibt sich aus der Tatsache, dass einer-
seits die Rechtshilfe zu den auswidrtigen Angelegenheiten ge-
hdrt, deren Besorgung Bundessache ist, und andererseits im Ver—
fahren zu ihrer Durchfithrung nicht iiber die Rechtsfragen ent-
schieden wird, die in dem zum Ersuchen Anlass gebenden Justizver-
fahren zur Dislkussion stehen.,

Zunichst ist nach Auffassung der Bundesbehdrden vor allem die
Moglichkeit einer HFinsprache seitens des vom Ersuchen Betrof-
fenen gegen die Anhandnahme eines Rechtshilfeersuchens durch
die ausfiihrende Behtrde vorzusehen, Dabei stehen grunds#tzlich
folgende beiden Moglichkeiten zur Diskussion:

1. Die Einsprache ist an die Zentralbehtrde (Polizeiabteilung)
zu richten, die auch dariiber zu entscheiden hat, Der Ent-
scheid kénnte durch jedermann, der durch ihn berlhrt ist
und ein schutzwiirdiges Interesse an seiner Aufhebung oder
Aenderung geltend macht, im Wege der staats- oder verwaltungs—
gerichtlichen Beschwerde an das Bundesgericht weitergezogen
werden,

2. Die Binsprache ist an die Aufsichtsinstanz der mit der Aus-
flihrung beauftragten Behdrde zu richten, die dariiber zu
entscheiden hat. Der Entscheid konnte wie nach Ziffer 1,
tiberdies aber auch durch die Zentralbehdrde (Polizeiabtei-
lung) an die oberste kantonale Instanz und schliesslich
im Wege der Beschwerde an das Bundesgericht weitergezogen
werden.

Tn beiden Fillen miisste der Einsprache und der Beschwerde auf-
schiebende Wirkung zuerkannt werden. Mit beiden Rechtemitteln
misste geriigt werden kdnnen: a. die Verletzung von Bundesrecht
cinschliesslich der Bestimmungen des Vertrages und der Ueber-
schreitung oder des Missbrauches des Ermessens; b. die unrich-
tige Wiirdigung der mdglichen Riickwirkungen der Ausfiihrung des
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Ersuchens auf die innere oder &dussere Sicherheit oder auf dhn-
liche wesentliche Interessen des Landes oder solche des Betrof-
fenen (Art. 3 Abs. 1 Buchstabe b, Art. 10 Abs. 2), sowie c. die
unrichtige oder unvollstindige Wirdigung des im Ersuchen und
den ihm beigefiigten Unterlagen dargelegten Sachverhalts (z.B.
iiber die Glaubhafimachung des Verdachts gemiss Art. 6 Abs. 2).

Mir den ersuchenden Staat ist keine Einsprachemtglichkeit vor-
zusehen, Er hat allfdllige Beanstandungen auf dem in Art, 38
vorgesehenen Wege vorzutragen.

Rechtsmittel gegen Verfiigungen der Zentralbehorde iiber die
Stellung eines Rechtshilfeersuchens fallen zundchst flir die
untersuchende Behdrde in Betracht, falls ihrem Antrag nicht
entsprochen wird. Der Beschuldigte (oder Angeklagte) kamnn
bereits gegen den Antrag der Untersuchungsbehdrde auf Stellung
eines Ersuchens die ordentliche strafprozessuale Beschwerde
erheben. Es kann sich fragen, ob dem Beschuldigten oder An-
geklagten allenfalls ein besonderes Rechtsmittel gegen die
Stellung eines auf die Art. 6-8 des Vertrags gestitzten Er-
suchens eingerdumt werden muss; als Beschwerdegriinde kimen nur
diejenigen nach Buchstabe a. oben in Betracht.

Die amerikanische Delegation dusserte zu wiederholten Malen
erhebliche Beflirchtungen, die Beschwerdemdglichkeiten konnten
missbraucht und die Abwicklung der Rechtshilfeverfahren da-
durch verzdgert werden. I's wird zweckmidssig sein dafiir Sorge
zu tragen, dass Missbrduche vermieden werden.

Ausfiihrungsvorschriften

Wie sich bereits aus dem unter Buchstabe f CGesagten ergibt,
werden Ausfiihrungsvorschriften zum Rechtshilfeabkommen erfor-
derlich sein. Gegenstand dieser Vorschriften wird jedenfals
die Regelung der Rechtsmittel sein miissen. Denkbar wire auch,
dass gewisse besonders heikle Entscheidungen, wie insbesondere
{iber die Ausfiihrung von Ersuchen nach den Vorschriften des
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Kapitels II (organisiertes Verbrechen), einem besonderen,
in den Ausfiihrungsvorschriften n&her zu bestimmenden Organ
iibertragen wiirden. Fermer wird zu priifen sein, ob Verfahren
und Voraussetzungen der Bewilligung von Befragungen nach
Art. 19 ndher zu regeln sind.

Hinsichtlich der Form der Ausfiihrungsvorschriften kiéme nach
Auffassung der Bundesverwaltung eine Verordnung des Bundes—
rates in Frage, iliber deren voraussichtlichen Inhalt das Par-
lament mit der Botschaft {iber die Genehmigung des Vertrags
einlidsslich zu orientieren wére.

l?- 2, (? f’
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