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I. DieUnterscheidung von Volkerrecht, das nicht vollzugsbedurftig ist, von Volkerrecht,
das nicht self-executing ist, und von Volkerrecht, das self-executing ist

Volkerrechtliche Vertrage haben wir hingchtlich des Verfahrens ihres Zustandekommens und
hingchtlich ihrer innerstaatlichen Durchfiihrung inzwischen aus der Sicht des deutschen Staatsrechts,
insbesondere seines Art. 59 GG, betrachtet. Zur rechtlichen Erklé&rung der innerstaatlichen
Durchfiihrung volkerrechtlicher Vertrige sind die Adoptions:, die Trandformations- und die
Vollzugstheorie entwickelt worden, wobel die Adoptions- und die Vollzugstheorie die Konsequenz
einer monigtischen Sicht des Verhdtnisses von Vélkerrecht und innergtaetlichem Recht sind, die
Transformationstheorie die Konsequenz einer dudigtischen Sicht. Die Betrachtung bedarf noch elner
Erganzung, weil zundchst einfach unterstelt worden i, dass en volkerrechtlicher Vertrag der
innergtaetlichen Durchftinrung bedrftig und fahig ist. Hier ist noch eine Differenzierung zwischen drel
Typen volkerrechtlicher Vertrége nétig, die sch nach dem Vertragsnhdt richtet und in enem
Zusammenhang mit den Kriterien des Art. 59 1| GG geht.

1. Gruppe: Ein volkerrechtlicher Vertrag wendet sch seinem Inhdt nach nur an den Staat ds
Volkerrechtssubjekt, nicht an die Staatsorgane, die im Innern des Staates tétig sind, und auch nicht
an Individuen oder Unternehmen. Als Besoid s& genannt Art. 1 des Vetrages Uber gute
Nachbarschaft, Partnerschaft und Zusammenarbeit zwischen der Bundesrepublik Deutschland und
der UdSSR vom 9.11.1990: "Die Bundesrepublik Deutschland und die UdSSR lassen sich bel der
Geddtung ihrer Beziehungen von folgenden Grundsitzen leiten: Sie achten gegensdtig ihre
sowedne Glechhat und territoride Integritéde und politische Unabhéngigkeit.” Eine solche
Vertragdhestimmung kann sch im Sinne von Art. 59 Il GG nicht auf Gegengdnde der
Bundesgesatzgebung beziehen, well se keinesinnerstaatlichen Vollzugs bedarf.

2. Gruppe: Ein volkerrechtlicher Vertrag ist zwar auf innerdaetlichen Vollzug angdegt, aber so
unbestimmt, dass er aus Sch heraus nicht vollzugsFéhig ist. Ein Beispid ware Art. 2 Nr. 1 der
Europdischen Sozidchata "Um die wirksame Audsibung des Rechts auf gerechte
Arbeitsbedingungen zu gewéhrleisten, verpflichten sich die Vertragsparteien 1. firr eine angemessene
tégliche und wochentliche Arbetszait zu sorgen und die Arbeitswoche fortschreitend zu verkirzen.”
Diese Formulierung lasst erkennen, dass jede Vertragspartel weitere Regelungen erlassen soll, um
das dort formulierte Ziel zu erreichen. Ohne solche Regelungen, die etwa sagen, welche tagliche
Arbeitszeit angemessen i, bleibt die VVorschrift unvollstdndig. Eine solche Vorschrift nennt man non
sdf-executing; aus ihr kbénnen Angpriiche nicht abgeeltet werden.

3. Gruppe: Neben den Normen des Vdlkervertragsrechts, die keines innerstaatlichen Vollzugs
bedirfen (1. Gruppe), und den Normen, die auf innerdaatlichen Vollzug angelegt, aber non sdf-
executing Snd (2. Gruppe), gibt es drittens Normen, die auf innerstaatlichen Vollzug angdegt und
aus sch heraus vollziehbar Snd. Diese Normen nennt man sdf-exeuting. Als Beispid sa wieder das
Doppe besteuerungsabkommen genannt, aus dem sch z.B. ergibt, wie deutsches Einkommen von
Personen mit Wohnsitz in dem anderen Vertragsstaat in Deutschland zu versteuern i, und zwar o,
dass die Finanzverwatung dies ohne weltere gesetzliche Konkretiserung vollziehen kann.

Esig inggesamt zu unterscheiden zwischen den nicht vollzugsbedrftigen und den vollzugsbediirftigen
Normen des Volkervertragsrechts. Innerhalb der zweiten Gruppe i weter zu unterscheiden
zwischen Vertragdoestimmungen, die aus dch heraus vollzugdahig snd (sdf-executing), und
Vertragsbestimmungen, die aus sch heraus nicht vollzugstéhig sind (non sdf-executing). Bel den
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Vertrégen, die nicht vollzugsbedirftig sind, und bel den Vertrégen, die non sdf-executing sind, ist
dretig, ob de in Deutschland rechtliche Gdtung erlangen. Die Podtion, die unmittebare
Anwendbarkeit eines Vertrags sa Voraussetzung fir seine innerstaetliche Geltung, entspricht der
wohl herrschenden Meinung (anders bei dlgemeinen Regeln des Volkerrechts BVerfGE 46, 342
[363]). Folgt man ihr, so muss man das zu Adoption, Vallzug bzw. Transformation Ausgefiihrte auf
volkerrechtliche Vertrage beschrénken, die vollzugsbedirftig und vollzugsféhig sind.

II. Abschluss und Umsetzung volkerrechtlicher Vertrage auf Gebieten ausschlief3licher
Gesetzgebungszustandigkeit der Bundedéander

Eine klasssche, praktisch relevante Streitfrage des innerstaatlichen Vollzugs betrifft volkerrechtliche
Vertrége, die Gegenstdnde ausschliefdicher Gesatzgebungszustandigkeit der Bundedander betreffen.
Das Problem resultiert daraus, dass die Kompetenz des Bundes zum Vertragsschluss in Art. 32 |
GG gegengténdlich umfassend und ohne Beschrankung auf die Kompetenzkatdoge der Art. 73 ff.
GG formuliert i, dass Art. 32 | GG sch aber zur Umsetzung (egal ob Adoption, Vollzug oder
Transformation) in deutsches Recht nicht aulert.

Das Problem |&sst sch gut an Kulturabkommen verdeutlichen, well die Lander im Kulturbereich
Uber zahlreiche ausschlieldiche Gesetzgebungszustandigkeiten verfligen. Fall: Deutschland und
Italien schlief¥en ein Kulturabkommen. Darin ist u.a bestimmit, dass an dlen zum Abitur fihrenden
Schulen in Deutschland itdienisch mindestens ds dritte Fremdsprache angeboten werden soll. Im
Gegenzug verpflichtet Sch Itdien, dem Deutschunterricht an itdienischen Schulen den gleichen Rang
enzurédumen. Problem: Das rechtliche Problem dieses Fales liegt in der Divergenz zwischen der
scheinbar umfassenden Vertragsabschlusskompetenz des Bundes aus Art. 32 | GG und seiner
beschrankten, das Schulrecht nicht umfassenden Gesetzgebungskompetenz. Lielle man den
volkerrechtlichen Kontext beisaite, so wére klar, dass der Bund fir ene Regelung Uber den
Italienischunterricht an deutschen Schulen unzusténdig ware; dies zu regeln wére vidmehr Sache der
Bundedénder, denn bei ihnen, nicht beim Bund liegt die Gesatzgebungsbefugnis fir das Schulrecht.
Esfragt sich, ob kompetertidl im Verhdtnis von Bund und Landern etwas anderes gelten soll, wenn
diesdbe Regdung nicht Gegendand enes innerdadlichen Gesetzes i, sondern enes
volkerrechtlichen Vertrags. L6sung: Hier werden drei Meinungen vertreten, die samtlich auf ener
Unterscheidung von V ertragsabschlusskompetenz, also der Kompetenz, Vertrége auf der Ebene des
Volkerrechts abzuschliel}en, und Vertragsdurchfihrungskompetenz, adso der Kompetenz, die
volkervertraglich eingegangenen Verpflichtungen innerstaetlich zu erflllen, beruhen.

Nach ener Meinung, die vor dlem vom Bund vertreten wird, kommt dem Bund auch auf Gebieten,
die der ausschliefdichen Gesetzgebungskompetenz der Lander unterfalen, sowohl die Vertragsab-
schluss- ds auch die Vertragsdurchfiihrungskompetenz zu. Nach eer zweiten Menung, die von den
sliddeutschen Landern vertreten wird, kommt dem Bund auf diesen Gebieten weder die Vertragsab-
schluss- noch die Vertragsdurchfiihrungskompetenz zu; beide Kompetenzen liegen nach dieser
Meinung vidmehr be den Bundeddndern. Nach einer vermittelnden dritten Meinung, die in der
Staatspraxis vor dlem von den norddeutschen Bundedéndern vertreten wird, hat der Bund eine
konkurrierende Vertragsabschluss- und haben die Lander die Vertragsdurchfiihrungskompetenz.
Diese dritte Meinung ist die Grundlage fir einen Kompromiss, den ale Beteligten unter Wahrung
ihrer kontroversen Rechtsstandpunkte geschlossen haben und durch den der Streit politisch
gechlichtet worden ist. Dieser Kompromiss ist das Lindauer Abkommen, das Bund und Lé&nder
1957 geschlossen haben und das, entgegen seiner Bezeichnung, kein Abkommen ist, sondern eine
tatsichliche Vergandigung ohne Rechtshindungswillen. Das Lindauer Abkommen gibt dem Bund
ene umfassende Vertragsabschlusskompetenz, verpflichtet ihn aber, vor dem Abschluss
volkerrechtlicher Vertrdge, die Gegensténde der ausschliefdichen Gesetzgebung der Lander
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betreffen, deren VVotum einzuholen. Eine kldarende Entscheidung des BVerfG zu diesem Streit gibt es
nicht, well Bund und Lander, nachdem se einen modus vivendi gefunden haben, das Gericht nicht
einschaten.

Eine jurigische Stellungnahme zu dem Streit hangt an der Beantwortung zweier Fragen. (1) Wieigt
die Vertragsabschlusskompetenz zwischen Bund und Landen vertdlt? (2) Wie ig die
V ertragsdurchfiihrungskompetenz zwischen Bund und L&ndern vertellt?

1. Vertragsabschlusskompetenz

Die Antwort auf die erste Frage muss sich aus Art. 32 mit sainen Abséizen 1 und 3 ergeben.
Entscheidend kommt es darauf an, ob Art. 32 111 GG den Landern eine ausschlieldiche Vertragsab-
schlusskompetenz gibt, sowet die die  Gestzgebungs und  damit  die
Vertragsdurchfiihrungskompetenz haben. Die Alternative ist die Annahme ener konkurrierenden
Vertragsabschlusskompetenz, die erlischt, sofern der Bund von seiner Vertragsabschlusskompetenz
aus Art. 32 | GG Gebrauch macht.

Fur die zentrdigtische Podtion spricht der Wortlaut von Art. 32 | GG, der der Vertragsab-
schlusskompetenz des Bundes keine gegensténdlichen Grenzen zieht, und das Wort "kénnen” in Art.
32 11l GG, das nicht zu der Annahme einer ausschlieldichen Kompetenz der Lander passt. Fir die
zentraligtische Position sprechen auch Griinde der Praktikabilitdt im Volkerrechtsverkehr.

Fur die foderdistische Position spricht die Verweisung des Art. 32 11l GG auf die grundgesetzliche
Vertellung der Gesetzgebungszustandigkeiten, die auch ausschlieldiche Zustandigkeiten der Lander
kennt. FUr die foderalistische Position spricht, dass die Verteilung der Gesetzgebungszustandigkeiten
nicht Uber den Abschluss vdlkerrechtlicher Vertrage soll umgangen werden kdnnen. Damit stimmt
Uberein, dass vides aus dem Katdog Uber ausschliefdiche Gesetzgebungszustdndigkeiten des
Bundes auswértige Angelegenheiten betrifft, so Art. 73 Nr. 1 die auswartigen Angelegenheiten und
die Verteidigung, Nr. 3 die Ein- und Auswanderung sowie die Audieferung, Nr. 5 die Handdls- und
Schifffahrtsvertrage und Nr. 10 die internationde V erbrechensbekampfung.

2. Vertragsdur chfiihrungskompetenz

Vertragdurchfihrung it ba vollzugsbediirftigen Vertragen gleichbedeutend mit der Schaffung
innerdaatlichen Rechts, dso gleichbedeutend mit Gesetzgebung. Die Gesstzgebung aber it nach
Art. 70 | GG Sache der Lander, soweit das Grundgesstz nicht dem Bunde
Gesetzgebungshefugnisse verleht. Die zentrdigtische Pogtion muss folglich fir den Bund eine
Kompetenz zur Vertragsdurchfiihrung nachweisen. Erwadhnt werden insowelt die Art. 59 11, 73 Nr.
1und 321 GG. Art. 59 Il GG verteilt jedoch nur Organkompetenzen innerhab des Bundes, keine
foderalen Verbandskompetenzen. Dieser Einwand |ésst sich den beiden anderen Vorschriften nicht
entgegen setzen. Art. 73 Nr. 1 GG igt jedoch eng auszulegen. Dass dem Bund hier keine
umfassende V ertragsdurchf iihrungskompetenz verliehen werden soll, zeigen die folgenden Nr. 3 und
5, die dann Uberfliissg wéaren; weiterhin stiinde eine solche Deutung im Widerspruch zu Art. 32 111
GG. "Auswartige Angdegerheiten” missen sch darum unmittelbar auf den diplomatischen oder
konsularischen Verkehr beziehen. Auf Art. 73 Nr. 1 GG lasst sch darum z.B. das Konsulargesetz
giitzen, nicht aber der innerdaatliche Vollzug eines Kulturabkommens. Art. 32 | GG betrifft, wie
Art. 73 Nr. 1 GG, foderde Verbandskompetenzen. Diese Vorschrift regdt aber die
Vertragsabschlusskompetenz. Der Bund steht auf dem Standpunkt, seine Durchfihrungskompetenz
folge ds ungeschriebene Annexkompetenz aus der Abschlusskompetenz. Diese Argumentation ist
deshdb problematisch, wel Annexkompetenzen ungeschricbene Kompetenzen s€ind, im
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vorliegenden Fdl aber die Vertragsdurchfiihrung durch geschriebene Kompetenznormen zugewiesen
ist.

3. Der Lindauer Kompromiss

Das Lindauer Abkommen lauft auf ene Aufgpdtung von Vetragsabschluss und
Vertragsdurchfiihrungskompetenz hinaus. Die Vertragsabschlusskompetenz liegt umfassend beim
Bund, auch bel Vertrégen, die Gegensténde ausschlieldicher Gesetzgebungskompetenz der Lander
betreffen; Art. 32 Il GG gibt den Landern nur ene konkurrierende Zugtandigkeit. Die
Vertragsdurchfiihrungskompetenz verbleibt dagegen nach den Art. 70 ff. GG den L&ndern. Der
Bund leitet den Landern den Vertrag zur Zustimmung zu, bevor er ihn volkerrechtlich abschliefd. Die
Zusimmung verpflichtet die Lander gegeniber dem Bund zur innergaatlichen Durchfiihrung des
Vertrags, durch den der Bund volkerrechtlich verpflichtet ist. Ziffer 3 des Lindauer Abkommens
(Text in Maunz/Durig, GG, Art. 32 Rn. 45) lautet: "Beim Abschluss von Stastsvertragen, die nach
Auffassung der Lander deren ausschlieldiche Kompetenzen bertihren ..., inshesondere aso be
Kulturabkommen, wird wie folgt verfahren: Soweit volkerrechtliche Vertrage auf Gebieten der
auschlieldiche Zugténdigkeit der Lander eine Verpflichtung des Bundes oder der Lander begriinden
sllen, s0ll das Einverdandnis der Lander herbeigefihrt werden. Dieses Einversténdnis soll
vorliegen, bevor die Verpflichtung volkerrechtlich verbindlich wird. Falls die Bundesregierung einen
solchen Vertrag dem Bundestag gemdl3 Art. 59 Abs. 2 GG zuleitet, wird Se die Lander spétestens
zum gleichen Zatpunkt um die Erteilung des Einversténdnisses bitten.” Das Einverstdndnis wird for
das Land Berlin durch den Regierenden Blrgermeister erteilt, denn dieser vertritt das Land gemél3
Art. 58 1 1 VvB nach auf3en. Weiterhin seht das Lindauer Abkommen vor, dass die Lander bei den
Vorbereitungen zum Abschluss von Vertrégen, die Gegenstdnde ihrer ausschliefdichen Zusténdigkeit
betreffen, in jedem Fal vor der endgliltigen Festlegung des Vertragstextes betelligt werden. Zum
Zweck der effektiven und raschen Wahrnehmung ihrer Betelligungsrechte haben die Lénder eine
Sténdige Vertragskommisson gegriindet, in der se durch ihre Bevollméchtigten beim Bund oder
durch ihre Landesvertretungen vertreten sind.

[11. Dieinnerstaatliche Dur chfiihrung volkerrechtlicher Vertrage - Zusammenfassung

Be der innerstaatlichen Durchfiihrung volkerrechtlicher Vertrége gibt es drel Problemschwerpunkte:
Es harscht ersens Streit Uber die dogmatische Erklérung der innerstagtlichen Durchfiihrung
volkerrechtlicher Vertrage; zu unterscheiden sind insoweit die Adoptions-, die Trandformations- und
die Vallzugsheorie. Dieser Sreit hat Auswirkungen fir den Rang und die Audegung des
Vertragsgesetzes in der innerstaatlichen Rechtsordnung. Es herrscht zweitens Streit darliber, ob
volkerrechtliche Vertrége, die nur die volkerrechtlichen Beziehungen zwischen den Stasten regeln
oder die nicht sdf-executing Snd, einer innerdaetlichen Durchfihrung bedirftig oder féhig snd;
insoweit geht es darum, ob die unmittdlbare innerstagtliche Anwendbarkeit eines Vertrages
Voraussetzung fr seine innergtaatliche Geltung (= Durchftihrung) ist. ES herrscht drittens Streit Gber
die bundesstaetliche Vertellung der Zugténdigkeit zur Durchfiihrung volkerrechtlicher Vertrége, die
Gegengédnde der ausschligldichen Gesetzgebungszusténdigkeit der Bundedander betreffen. Die
Praxis steht hier auf dem Standpunkt, dal3 die Durchfiihrung Sache der Lander ist, obwohl der Bund
fir den VertragsabschluR eine konkurrierende Zustandigkeit besitzt, dal3 die Lander an den
Vertragsverhandlungen des Bundes zu beteiligen sind, dal? se vor dem Vertragsabschluld zustimmen
missen und auf Grund diesr Zusimmung dem Bund gegentiber zur Vertragsdurchfiihrung
verpflichtet Snd.

Das Vertragsgesetz des Bundes hat, wenn der Vertrag eines Vollzugs nicht bediirftig ist und wenn
der Vertrag Sch auf Gegengtande ausschlieldicher Gesetzgebungszusténdigkeit der Lander bezieht,
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keine Adoptions-, Vollzugs- oder Transformationswirkung, sondern nur Erméchtigungswirkung. Im
Ubrigen kommt ihm sowohl Erméchtigungs- ds auch Durchfiihrungswirkung zu.

V. Sonderfélle

Zum Abschlul® will ich noch auf zwel Sonderfdle hinwelsen: die innerdaatliche Durchfiihrung von
Konkordaten und von Vewatungsabkommen

1. Konkordate

Konkordate snd Vertrége zwischen dem Heiligen Stuhl und dem Bund bzw. den Léndern tber
kirchliche Angdegenheiten. Da der Helige Stunl ein Volkerrechtssubjekt ist, handdt es sich
ungreitig um volkerrechtliche Vertrége. Gleichwohl werden auf Konkordate die Regeln des
Grundgesetzes Uber den Abschiu3 und die Durchfihrung volkerrechtlicher Vertrdge nicht
angewandt. Maljgebend snd vidmehr die Zusténdigkeits und Verfahrensregdungen fur die
innerstaatliche Gesetzgebung. Dies ist Rechtsprechung des BVefG (E 6, 309, 362). Diese
Rechtsprechung konnte damit begrindet werden, dal? die katholische Kirche, die wetkirchlich
verfald i und an deren Spitze ein Volkerrechtssubjekt steht, und die evangdischen Landeskirchen,
die nicht volkerrechtsféhig nd, gleich behandelt werden sollen.

2. Verwaltungsabkommen

Vewatungsabkommen unterfdlen nicht Art. 59 Il 1 GG; se bedirfen keines Vertragsgesetzes.
Infolgedessen kann ihr innerstaatlicher Vollzug nicht durch ein Vertragsgesetz bewirkt werden, durch
welches de trandformiert wirden bzw. durch weches en Voallzugshefenl ertelt wirde. Ihr
innerdaatlicher Vollzug efolgt viddmehr durch Rechtsverordnung, Vewdtungsvorschrift oder
innerdiendliche Weisung. Die Zudéndigket fur den innerdeetlichen Vollzug richtet sch be
Verwatungsabkommen, die vom Bund abgeschlossen werden, gemdl Art. 59 1l 2 nach den
Vorschriften Uber die Bundesverwdtung; hinschtlich der Vertragsdurchfiihrung it die Verwesung
aso richtig. Wird das Verwdtungsabkommen durch Rechtsverordnung durchgefthrt, so richtet diese
Vewesung sch auf Art. 80 GG. Trifft dies nicht zu, 0 is welter zu unterscheiden zwischen
Verwatungsabkommen, die den Bereich der bundessigenen Vewadtung betreffen, und
Verwdtungsabkommen, die den Bereich der Bundesgesetze ausfUhrenden Landesverwatung
betreffen. Handdlt es sich um Verwatungsabkommen im Bereich der bundessigenen Verwdtung, so
richtet dch die Zugtdndigkeit gemd3 Art. 86 GG nach der internen Aufgabenvertellung der
Bundesregierung. Im Anwendungsbereich der Art. 84 und 85 ergibt sich ebenfals die Zusténdigkeit
der Bundesregierung, und zwar aus Art. 84 Il bzw. 85 II. Sie betreffen die Durchfihrung des
Vewdtungsabkommens durch algemeine Vewdtungsvorschriften. In diesen Fédlen bedarf sowohl
der Abschlu? as auch die Durchfihrung des Verwatungsabkommens der Zusimmung des
Bundesrates. AulRerhalb des Anwendungsbereichs von Art. 84 11 und 85 Il GG sind die Lander fir
die innerdadtliche Durchfihrung der Vewadtungssbkommen zugéandig, sofern  die
Vewdtungsabkommen die Ausfihrung von Bundesgesetzen durch die Lander betreffen. Fir
Vewatungssbkommen in  Bereichen ausschliefdicher Gesatzgebungszustandigkeiten  der
Bundedénder gilt die Regelung in Ziffer 3 des Lindauer Abkommens.



