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,»The Security Council starts legislating.* Unter dieser salopp formulierten
Uberschrift kommentierte Paul Szasz' die Resolution 1373 des UN-Sicher-
heitsrats® zur Terrorismusbekdmpfung, der damit erstmals in seiner Ge-
schichte Verpflichtungen fiir die gesamte UN-Gemeinschaft postulierte,
ohne dass bestimmte Staaten hervorgehoben waren oder diszipliniert wer-
den sollten. Stattdessen wurde allen UN-Mitgliedern aufgegeben, MaB-
nahmen zu treffen, um die Finanzierung und sonstige Unterstiitzung terro-
ristischer Aktivitdten zu verhindern, insbesondere durch wirksame Straf-
vorschriften und entsprechend konsequente Strafverfolgung.® Der Sicher-
heitsrat griff damit Regelungen aus verschiedenen vélkerrechtlichen Ver-
tragen auf, so dass sich die Resolution wie eine (bisher nicht existierende)
,Querschnittskonvention zur Bekidmpfung des Terrorismus® liest.* Wenig
spater trat der Sicherheitsrat nochmals legislativ in Erscheinung: Resolu-
tion 1540 statuierte das Verbot, nichtstaatliche Akteure bei der Entwick-
lung, Herstellung und Verbreitung von sog. ABC-Waffen zu unterstiitzen;
die Mitgliedstaaten wurden wiederum allgemein zum Erlass entsprechen-
der nationaler Rechtsvorschriften verpflichtet.’

Der Beginn dieser legislativen Tétigkeit liegt inzwischen neun Jahre zu-
riick. Anhand der Beschreibung der Resolutionen zeigt sich, dass ihr Inhalt
als solcher unverdichtig ist; die genannten Aktivitdten zu unterbinden,
diirfte allgemeiner (internationaler) Konsens sein. Als problematisch er-
wies sich dagegen die Art ihrer Entstehung: Der Erlass allgemeinverbind-
licher Rechtsnormen war ein Novum in der Beschlusspraxis des Sicher-

! Szasz, AJIL 2002, S. 901 ff.

2 Die zitierten Rechtsakte, Publikationen und offiziellen Dokumente internationaler
Organisationen sind (soweit vorhanden mit Fundstelle) im Dokumentenverzeichnis am
Ende der Arbeit (S. 327 ff.) aufgelistet.

3 UN-Dok. S/RES/1373 (2001) v. 28.9.2001, Ziff. 1 u. 2; deutsche Ubersetzung in VN
2001, S. 198 f. Zum Inhalt statt aller Aston, ZaoRV 2002, 257 (262-264); nahezu wort-
gleich ders., Sekundirgesetzgebung, S. 75-77.

* Aston, ZasRV 2002, 257 (258); ders., Sekundirgesetzgebung, S. 69.

> UN-Dok. S/RES/1540 (2004) v. 28.4.2004, Ziff. 1-3; deutsche Ubersetzung in VN
2004, S. 114 f. und BT-Drs. 15/5801, S. 137. Ndher zum Inhalt Wolfrum in: FS Delbriick,
S. 865 (873 f.).
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heitsrats und ist dementsprechend kontrovers diskutiert worden.® In Anbe-
tracht des abstrakt-generellen Charakters der getroffenen Regelungen
schien zweifelhaft, inwieweit sich der Sicherheitsrat zu einer Art , Ersatz-
gesetzgeber*’ der Staatengemeinschaft aufschwingen durfte.

Angesichts der zahlreich erfolgten Besprechungen ist eine bis ins Detail
gehende Analyse der genannten Resolutionen nicht erneut notig. Sie stehen
indes exemplarisch fiir einen ganzen Komplex institutioneller Hand-
lungsformen und eignen sich deshalb gut als Ausgangspunkt fiir das Thema
Sekunddrrechtsetzungsakte internationaler Organisationen. Auch diese
waren zwar in der einen oder anderen Form bereits mehrfach Gegenstand
wissenschaftlicher Untersuchungen, jedoch mit ganz unterschiedlicher
Reichweite und Gewichtung.® Allen Abhandlungen gemein ist, dass der
Fokus auf den Vereinten Nationen selbst und/oder ihren Sonderorgani-
sationen liegt. Im Einzelnen divergieren die Untersuchungsgegenstinde
allerdings betrichtlich: Teilweise werden die Anderungsverfahren zu den
Organisationsstatuten als Rechtsetzungsprozedere mit einbezogen; teilwei-
se wird allein das Folgerecht auf Basis der Griindungsvertrige betrachtet.
Der Fokus liegt dabei entweder nur auf dem volkerrechtlichen Bereich
oder Aspekten der innerstaatlichen Umsetzung. Kaum Beachtung fanden
bisher dagegen die verfassungsrechtlichen Grundlagen der Legislativ-
tatigkeit internationaler Organisationen. Beispielhaft sollen hier zunichst
nur zwei Fragen aufgeworfen werden: In welcher Form darf eine Organi-
sation aus Sicht der Verfassungen ihrer Mitgliedstaaten tiberhaupt Recht
setzen? Und welche Mitwirkungsrechte miissen fiir den einzelnen Staat
grundsétzlich bestehen (bleiben)?

Aus Sicht der Bundesrepublik Deutschland interessieren dabei natiirlich
die grundgesetzlichen Vorgaben. Mit Blick auf die Einordnung in die
internationale Gemeinschaft wird oft die ,,V6lkerrechtsfreundlichkeit’ des
Grundgesetzes hervorgehoben oder der Grundsatz der ,,offenen Staatlich-

6 Vgl. aus dem umfangreichen Schrifttum vorerst nur 4ston, Za6RV 2002, S. 257 ff,;
Olivier, NJIL 2004, S. 399 ff.; Zimmermann/Elberling, VN 2004, S. 71 ff. und die jiingst
erschienene Dissertation von Neuwsiifs, Legislative Maflnahmen des UN-Sicherheitsrats im
Kampf gegen den internationalen Terrorismus (2008).

7 Aston, ZadRV 2002, 257 (262); ders., Sekundirgesetzgebung, S. 30.

¥ Stellvertretend genannt seien hier Schulz, Entwicklungsformen internationaler Ge-
setzgebung (1960); Detter, Law Making by International Organizations (1965); Yemin,
Legislative Powers in the United Nations and Specialized Agencies (1969); Alexandro-
wicz, The Law-Making Functions of the Specialised Agencies of the United Nations
(1973); Rdsgen, Rechtsetzungsakte der Vereinten Nationen und ihrer Sonderorganisatio-
nen (1985); Aston, Sekundirgesetzgebung internationaler Organisationen zwischen mit-
gliedstaatlicher Souverénitit und Gemeinschaftsdisziplin (2005).

° Vgl. BVerfGE 6, 309 (362 f.) — Reichskonkordat; zuletzt BVerfGE 123, 267 (344) —
Lissabon; aus der Literatur statt aller Bleckmann, DOV 1996, 137 ff. (insb. 140—143).
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keit“!® bzw. internationalen Offenheit“!' betont. Begrifflichkeiten allein
vermogen freilich noch keine Rechtsfragen zu beantworten, zumal die sol-
chermaBlen postulierten Grundsdtze nur ein Ergebnis, nicht aber a priori
die Grundlage der Auslegung bestimmter Verfassungsnormen sein kon-
nen.'” Die in den Artikeln 24, 32 und 59 GG" getroffenen Regelungen
wiederum scheinen die Mitwirkung der Bundesrepublik auf internationaler
Ebene und insbesondere in internationalen Organisationen ohne Weiteres
zuzulassen. Unbeantwortet bleibt in den genannten Bestimmungen indes
eine andere Frage: Wie ist eine deutsche Mitgliedschaft in internationalen
Organisationen im Hinblick auf die Grundsétze des Art. 20 GG zu bewer-
ten? Schon hinsichtlich der EU bzw. vormals der EG wurde immer wieder
deren Demokratiedefizit kritisiert'*, obwohl diese — im Gegensatz zu allen
anderen internationalen Organisationen — mit dem Europdischen Parlament
sogar eine gewdhlte Volksvertretung besitzt. Bei internationalen Organi-
sationen, in denen meist nur Regierungsgesandte, stindige Vertreter oder
kaum bekannte Berufsdiplomaten an den Entscheidungsprozessen beteiligt
sind, scheint das Defizit noch gréBer zu sein. Jurij Daniel Aston beschrieb
die auftretenden Mingel jedenfalls in recht drastischen Worten:

»~Mangelnde parlamentarische Kontrolle, Verwischung der Gewaltenteilung, Transparenz-
defizit und geografische Entfernung der Entscheidungsprozesse vom Biirger sind die
Folge.“"’

Vor allem die oben erwédhnten Resolutionen des Sicherheitsrats sind fiir die
aufgezihlten Probleme ein Paradebeispiel: Ein kleines Gremium von nur
fiinfzehn Staaten beschliet fiir alle 192 UN-Mitglieder internationale
,aesetze“, deren rechtliche Grundlage in der Charta der Vercinten Natio-
nen (kurz: UNCh)'® nicht einmal ausdriicklich benannt ist. Von den Rats-

19 Vogel, Verfassungsentscheidung, S. 42.

" Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VII, § 172 (zum Begriff insb. Rn. 1-10).

1280 zutreffend Engel, Volkerrecht als Tatbestandsmerkmal deutscher Normen, S. 53;
eher kritisch zu unmittelbaren normativen Folgen der ,,Volkerrechtsfreundlichkeit auch
Kunig in: FS Doehring, S. 529 (536).

'3 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland v. 23.5.1949 (BGBI. 1949 1 1),
zuletzt gedndert durch G v. 29.7.2009 (BGBI. 2009 1 2248). Art. 23 GG soll hier wegen
seiner speziellen Regelung allein fiir die EU aufler Betracht bleiben.

“Im Uberblick Rojahn in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar,
Art. 24 Rn. 63 m. w.N.

15 Aston, Sekundirgesetzgebung, S. 228.

' Bei der Erwihnung volkerrechtlicher Vertrige im Text der Arbeit werden diese
nicht mit einer gesonderten Quellenangabe versehen, es sei denn, eine bestimmte Ver-
tragsfassung soll kenntlich gemacht werden. Die vollstindige Fundstelle mit internatio-
naler und deutscher Quelle sowie den Daten von Abschluss und Inkrafttreten ist dem
Verzeichnis volkerrechtlicher Vertridge am Ende der Arbeit (S. 321 ff.) zu entnehmen.
Sofern Vertriige wie hier abgekiirzt zitiert werden, ist das ebenfalls vermerkt; eine Uber-
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mitgliedern sind nur zehn iiberhaupt gewéhlt, wihrend fiinf weiteren ein
besonderes Gewicht zukommt.'” Eine von den jeweiligen Vélkern aus-
gehende Legitimation ist ebenso wenig ersichtlich wie die Mdglichkeit
einer RechtméBigkeitskontrolle der Resolutionen. Gleichwohl sind sie fiir
alle Mitgliedstaaten gemdf3 Art. 25 UNCh unmittelbar verbindlich.

Fiir die Bundesrepublik Deutschland stellt sich deshalb die Frage, wie
volkerrechtliche Verpflichtungen dieser Art mit dem Grundgesetz und
dabei v.a. mit dem Demokratie- und dem Rechtsstaatsprinzip in Einklang
zu bringen sind. Neben der héchst umstrittenen Legislativtitigkeit des UN-
Sicherheitsrats'® ist weiteren internationalen Organisationen die Mdglich-
keit gegeben, fiir ihre Mitgliedstaaten verbindliches Sekundérrecht zu
erlassen. Da die Bundesrepublik jeder der Institutionen angehort, besteht
nicht nur wissenschaftlich, sondern auch praktisch das Bediirfnis, diese
Beteiligung verfassungsrechtlich einzuordnen und moglichst auch als zu-
lassig anzusehen. Auf den ersten Blick stehen dem allerdings die erwéhn-
ten Grundsitze aus Art. 20 Abs. 1 bis 3 GG entgegen, und auch die poli-
tisch gewiss erstrebenswerte Kooperation in internationalen Organisatio-
nen mit ihren wesensbedingt andersartigen Organisations- und Entschei-
dungsstrukturen kann wegen Art. 79 Abs. 3 GG nicht dazu fiithren, dass
diese grundgesetzlichen Leitentscheidungen ausgehebelt werden. Es tritt
somit folgender Widerspruch zutage: Wéhrend auf nationaler Ebene geméif
Art. 20 Abs. 2 GG alle Staatsgewalt vom Volke ausgehen muss, werden
Entscheidungen tiber auBBenverbindliches Recht in internationalen Organi-
sationen in den meisten Fillen durch nicht gewéhlte Vertreter getroffen. Da
das hier zu untersuchende Sekundirrecht volkerrechtlich verbindlich und
aus diesem Grund auf die eine oder andere Weise auch verpflichtend inner-
staatlich umzusetzen ist, kommt es in seiner Wirkung aber nationaler
Gesetzgebungstitigkeit gleich. Wenn auch nicht ohne Weiteres ein Verstof3
gegen das Demokratieprinzip angenommen werden kann, so ist dieser Fall
im Hinblick auf Art. 79 Abs. 3 GG zumindest nicht unproblematisch.

Neben dem Problem, ob die Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen
an internationale Organisationen zuldssig ist, stellt sich aulerdem die Fra-
ge, wie eine solche Ubertragung erfolgen darf. Geniigt eine reprisentative
Zusammensetzung des jeweiligen Beschlussgremiums oder ist — anders als
beispielsweise in der satzungsméBig vorgegebenen Praxis des Sicherheits-
rats — eine Mitwirkung Deutschlands oder gar aller Staaten erforderlich?
Wie aber ist in letzterem Fall unter demokratischen Gesichtspunkten das
auf internationaler Ebene gidngige Prinzip ,,one state, one vote* zu beurtei-

sicht der verwendeten Kiirzel findet sich im Abkiirzungsverzeichnis vélkerrechtlicher
Vertrdge zu Beginn der Arbeit (S. XXIII £.).

7Vgl. Art. 23 Abs. 1 u. 2 UNCh.

'8 Siche dazu im Einzelnen u. § 4 A., S. 54 ff.
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len, wenn man bedenkt, dass dabei bevolkerungsarmen Staaten wie Mona-
co und Liechtenstein das gleiche Stimmrecht zukommt wie den Milliar-
dennationen China und Indien?"’ Gibt es demokratische Vorgaben fiir Er-
zeugungs- und Verabschiedungsprozedere von Sekundérrecht? Muss darti-
ber hinaus das verabschiedete Recht auch Voraussetzungen hinsichtlich des
Rechtsstaatsprinzips erfiillen, z. B. den Grundsitzen der Bestimmtheit oder
VerhiltnisméBigkeit gentigen?

Im Verlauf dieser Arbeit soll versucht werden, eine Antwort auf diese
und weitere damit im Zusammenhang stehende Fragen zu finden, um die
,offene Staatlichkeit“ mit den demokratischen und rechtsstaatlichen
»Grundfesten des Grundgesetzes in Ausgleich zu bringen. Anhand der
Rechtsetzungstétigkeit internationaler Organisationen wird darzustellen
sein, welches die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen und Grenzen der
Einordnung der Bundesrepublik Deutschland in ein System internationaler
,»Gesetzgebung® sind. Um der Untersuchung einen fassbaren Rahmen zu
geben, miissen die Erliduterungen auf universelle internationale Organi-
sationen beschrinkt werden.® Auch die Europiische Union bleibt daher
auflen vor, zumal sie aufgrund der speziellen Regelung in Art. 23 GG oh-
nehin noch einmal anderen Bedingungen unterliegt.

Die Darstellung wird sich hierfiir in zwei Teile gliedern. Der erste
Abschnitt widmet sich den volkerrechtlichen Grundlagen, die die Basis der
spateren verfassungsrechtlichen Untersuchung bilden. Hier ist zu erldutern,
was iiberhaupt unter dem Konzept eines ,,Sekundirrechtsetzungsakts® zu
verstehen ist und welche volkerrechtlichen Grundlagen fiir diese Hand-
lungsform existieren. AnschlieBend werden die in den verschiedenen
Organisationen momentan anzutreffenden Formen der Rechtsetzungs-
prozedere erdrtert. Kaum eines der Verfahren gleicht dabei dem anderen,
so dass auf zahlreiche Besonderheiten einzugehen wird. Zugleich sollen
die Ankniipfungspunkte fiir die grundgesetzlich relevanten Aspekte der
Sekundirrechtsetzung deutlich herausgearbeitet werden.

Der zweite Teil der Arbeit befasst sich anschlieBend mit den verfas-
sungsrechtlichen Fragen beziiglich der Organisationssatzungen. Hier ist zu
klaren, wie Griindungsvertrdge internationaler Organisationen im Allge-
meinen in das verfassungsrechtliche Normgefiige einzuordnen sind. Die in
Teil 1 behandelten Rechtsetzungsbefugnisse bilden dabei den immer wie-
derkehrenden Fixpunkt der Untersuchung. Gepriift werden soll, welche
formellen und materiellen Voraussetzungen das Grundgesetz an die deut-
sche Mitgliedschaft in rechtsetzend tdtigen Organisationen stellt. Dabei
spielen die Auswirkungen des Sekundirrechts auf die Bundesrepublik
ebenso eine Rolle wie die Ausgestaltung der Rechtsetzungsprozesse in den

1 Beispiel bei Tomuschat, RAC 241 (1993-1V), 195 (333).
20 Zu dieser Beschrinkung noch u. § 3, S. 41 ff.



