Anne Peters

Recht fir eine globale Weltgesellschaft:

Bedingungen und Grenzen universeller Normsetzung

Einleitung

Wer bildet die ,Weltgesellschaft“? Und was ist das fiir ein Recht, nach des-
sen Regeln diese Gesellschaft funktionieren soll? Die ,Weltgesellschaft® oder
Weltgemeinschaft, die international community, setzt sich in erster Linie aus
den ungefihr 195 Staaten der Erde zusammen. Daneben agieren internatio-
nale Organisationen, transnationale Unternehmen, Nichtregierungsorga-
nisationen (wie z.B. Amnesty International, Médecins Sans Frontiéres oder
Greenpeace), revolutionire und sezessionistische Gruppen, die Regimewechsel
oder ihren eigenen Staat anstreben. Ferner spielen Territorien wie Palistina
und Kosovo, Terrornetze wie Al Qaida und schlieSlich einzelne Menschen
eine Rolle (von Henri Dunant tiber Bill Gates zu Edward Snowden).

Alle diese agieren in einer globalen gesellschaftlichen Sphire. Global nen-
nen wir sie deshalb, weil sie die Staatsgrenzen tiberschreitet. Welches Recht
reguliert diese Sphire? Wie wird es erzeugt, was sind seine Inhalte und wie
wird es durchgesetzt? Ist das klassische, in diplomatisch-zwischenstaatlichen
Foren ausgehandelte Violkerrecht wirksam, also effektiv — oder ist es das Papier
kaum wert, auf dem es steht? Ist es legitim — oder leidet es an einem Transpa-
renz- und Demokratiedefizic? Wird dieses globale Recht gleichmiflig durchge-
setzt oder herrscht hier eine Doppelmoral? Wie viel Einfluss nehmen NGOs
auf die Verabschiedung und Kontrolle der Einhaltung von internationalen
Menschenrechts- und Umweltschutznormen — soll und kann dieser Einfluss
gestirke werden? Sind Multi-Stakeholder-Initiativen und unternehmerische
Verhaltenskodizes in erster Linie Marketing-Instrumente der transnationalen
Konzerne — oder tragen sie zur Verbesserung von Arbeitsschutz- und Umwelt-
standards bei? Sollten und kénnten die Biirger dieser Welt, vor allem im globa-
len Siiden, stirker in internationale Rechtssetzungs- und Umsetzungsprozesse
cinbezogen werden — braucht es ein Weltparlament? Kann sich das interna-
tionale Recht als Ordnungsfaktor behaupten und bewihren — oder regieren
letzelich die Okonomie, die Finanzmirkte, das Militir der Supermacht und

religitser Fundamentalismus?
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Die Weltnachrichten der letzten Monate sind diister: In Syrien wurden hun-
derttausende Zivilisten von einem menschenverachtenden Regime abge-
schlachtet. Die Vereinten Nationen und vor allem der Weltsicherheitsrat blie-
ben weitgehend untdtig. Der Sicherheitsrat hat in Syrien, anders als beispiels-
weise in Mali, keine Militirintervention autorisiert, weil die beiden stindigen
Mitglieder China und Russland ihr Veto angedroht haben. Saudi-Arabien hat
deshalb, aus Protest gegen die Untirtigkeit des Sicherheitsrats, seine Wahl zum
nichtstindigen Mitglied in dieses Gremium ausgeschlagen.' In der Ukraine
stationierte Russland Truppen, ohne von einer rechtmifligen Regierung dazu
eingeladen worden zu sein, und betreibt die Annexion der Krim. Grundle-
gende Prinzipien des Vélkerrechts, beginnend mit der Unverletzlichkeit der
Staatsgrenzen und der territorialen Integritit der Ukraine wurden hier mit den
Fiiffen getreten. Zwar setzten sich die Rechtsbrecher verbal nicht iiber das Vol-
kerrecht hinweg, sondern berufen sich ihrerseits darauf. Diese Verbrimungen
sind jedoch so fadenscheinig, dass wir es nicht mit cinem pluralistischen Vol-
kerrechesdiskurs zu tun haben, in dem divergierende Rechtsau ffassungen ver-
treten werden kénnen und sollen. Vielmehr sind die Rechtsbehauprungen der
Aggressoren so fehlerhaft und stehen so offensichtlich im \X/iderspruch zum
allgemeinen Konsens, dass sie einem offenen Rechtsbruch gleich kommen.
Die hierauf reagierenden nichemilitirischen, also dkonomischen und finanzi-
ellen Sanktionen, wie Visasperren und Einfrierung von Geldern, sind deOCh
nicht sehr wirksam.

Nachrichten {iber diese Krisen sind natiirlich spektakulirer als das un-
auffillige, normale Funktionieren des Vélkerrechts im Alltag der internatio-
nalen Bezichungen. Dieses allcigliche Funktionieren erliutere jch im ersten
Teil dieses Beitrags. Danach gehe ich auf die Gegenwartstendenzen und die

Zukunftsperspektiven ein, also auf Bedingungen und Grenzen der Normset-
zung und -durchsetzung.

Grundlagen

Als Geburtsstunde des modernen Vélkerrechts gilt der Wesfilische Frieden
von 1648. Dieser Friedensschluss beendete den Dreiﬁigjﬁhrigen Krieg in Eu-
ropa. In den Friedensvertrigen wurden die Fiirsten (als Repriisentanten der

Staaten) sinngemifl als souverin anerkannt. Damit wurde eip zwischenstaat-

I Brief des stindigen Vertreters von Saudi-Arabien an den Generalsekregiy der Vereinten Nationen

vom 12. November 2013 (UN Doc. A/68/599).
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liches System, also eine Rechtsordnung zwischen souverinen Staaten geschaf-
fen, das so genannte ,\Westfilische System®,

Das Vélkerrecht ist seitdem das Recht der Bezichungen zwischen Staa-
ten, auflerdem auch zwischen internationalen Organisationen. Es regelt in
beschrinktem MafSe auch Rechte und Pflichten von Einzelmenschen sowie
die Rechte und Pflichten von besonderen Einheiten, wie etwa dem Interna-
tionalen Komitee vom Roten Kreuz.

Die iltesten, klassischen Materien des Volkerrechts sind das Gesandtschafts-
recht, also das Recht diplomatischer Bezichungen, Regelungen tiber Staats-
grenzen, Gebietserwerb und das Recht der Nutzung der Meere. Heute sind die
Themenfelder des Vélkerrechts z.B. der Drogenhandel, Klimaschutz, Terroris-
musbekimpfung und Kulturgiiterschutz. Es geht vielfach um hochpolitische,
gesellschaftlich wichtige Themen. Das Vélkerrecht spielt immer mit nationa-
lem Recht zusammen, es muss oft durch nationales Recht umgesetzt oder kon-
kretisiert werden. Ein Beispiel ist die UN Anti-Korruptionskonvention von
2003.? Diese verpflichtet die Vertragsstaaten zur Anpassung ihrer nationalen
Gesetzgebung unter Beachtung der Vorgaben und Ziele der Konvention.

Zwei Grundprinzipien (Verfassungsprinzipien) der internationalen Ord-
nung sind das Gewaltverbot und die souverine Staatengleichheit. Diese bei-
den Prinzipien stehen in einem inneren Zusammenhang. Das erste Prinzip,
das Gewaltverbor, ist in Art. 2 Abs. 4 der UN-Charta (1945) verankert. Das
Gewaltverbot ist zwingendes Volkerrech, also 7us cogens. Von ihm darf nicht
abgewichen werden und es gilt vorrangig. Das Gewaltverbot ist die wichtigste
Errungenschaft des Volkerrechts der Ara der Vereinten Nationen. Grob gesagt
verlangt das Gewaltverbor, dass die Staaten ihre Konflikte nicht mit miliciri-
schen Mitteln austragen diirfen. Statt dessen ist der UN-Sicherheitsrat datiir
zustindig, eine Bedrohung des Weltfriedens festzustellen und im Extremfall
als ultima ratio militirische MafSnahmen zu autorisieren. Weil die Vereinten
Nationen aber keine eigene Armee haben, kann der Sicherheitsrat nicht selbst
i ntervenieren, sondern nur einzelne Staaten oder eine Staatenkoalition zu Mi-
Jitirschligen ermichtigen. Ein Problem ist, dass der Sicherheitsrat unter Um-
s tinden keine solche Ermichtigung zustande bringt, weil sich die Vetomichte
picht einig sind. So konnte der Sicherheitsrat auf die rechtswidrige Stationierung
russischer Truppen in der Ukraine nicht angemessen reagieren, weil Russland

4 Is stindiges Mitglied gegen alle Beschliisse sein Veto einlegen kann.

United Nations Convention against Corruption vom 31. Oktober 2003 (UNTS 2349, No. 41;

2
UN-Dok. A/58/422).
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Die Situation in Syrien seit 2011 betrifft nicht das zwischenstaatliche Gewalt-
verbot, da es sich um einen innerstaatlichen Konflike handelt. Ein solcher
kann jedoch ebenfalls eine Bedrohung des Weltfriedens im Sinne der UN-
Charta darstellen und Zwangsmafinahmen des Sicherheitsrats auslsen. Auch
hier verhinderten Russland und China eine robuste Reaktion. Eine militiri-
sche Intervention der Vereinigten Staaten und des Vereinigten Konigreichs zur
Sanktionierung des Chemiewaffeneinsatzes wurde vom englischen Parlament
abgelehnt und unterblieb.’

Das zweite Prinzip, die souverine Gleichheit der Staaten, ist in Art. 2
Abs. 2 der UN-Charta kodifiziert. ,Souverinicit® bedeutet, dass jeder Staat
rechtlich unabhiingig von anderen Staaten ist. Kein Staat ist einem anderen
Staat untergeordnet, sondern nur dem Vélkerrecht. Deshalb sind auch alle
Staaten in formeller Hinsichr rechtlich gleichgestellt. Die formale Gleichheir
aller Staaten zeigt sich im Rechtsverkehr beispielsweise daran, dass Staaten,
die miteinander Vertrige schlieen, formal gleichrangige Partner sind. Auch
in der UN-Generalversammlung haben alle die gleiche Stimme, es gilt die
Maxime: ,,One state - one vote®. Abgesehen davon, dass das politische, 6ko-
nomische und militirische Gewicht der Staaten sehr ungleich ist, wird sogar
die formale, juristische Staatengleichheit verschiedentlich durchbrochen. So
haben — wie bereits erwihnt — im Sicherheitsrat die fiinf stindigen Mitglieder,
die permanent members (die sogenannten P 5) ein Veto-Recht.

Strukturelle Besonderheiten des Volkerrechts

Das Vélkerrecht unterscheidet sich nicht nur seinem Inhalt nach, sondern vor
allem strukturell vom innerstaatlichen Recht. Es gibt im Vélkerrecht keine
zentrale Rechtssetzung, also keinen staindigen Gesetzgeber. Auch die UN-
Generalversammlung oder der UN-Sicherheitsrat sind keine Gesetzgeber wie
in Osterreich der Nationalrat und der Bundesrat. Es gibt im Vélkerrecht auch
keine ,Gesetze® wie im Staat. Rechtsquellen sind vor allem vélkerrechtliche
Vertrige, das Volkergewohnheitsreche und die sogenannten Allgemeinen
Rechtsgrundsitze. Letztere sind Grundsitze, die allen Rechtsordnungen der
Welt gemeinsam sind und deshalb auch auf vélkerrechtlicher Ebene gelten.

Beispielsweise ist die Norm, dass jeder Akteur, also auch ein Staat, fiir Rechts-

3 huop//www.parliament.uk/business/news/2013/august/commons-debate-on-syria/ (abgerufen
am 20. Miirz 2014).
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verletzungen, die er begangen hat, rechtlich verantwortlich (also haftbar) ist,
ein allgemeiner Grundsatz des Vélkerrechts.*

Die andersartigen Rechtsquellen sind Ausdruck der bereits skizzierten hori-
zontalen Struktur des Volkerrechts, in der die beteiligten Hauptrechtssubjekte,
die Staaten, jedenfalls formal gleichrangig sind. Das erwihnte Strukcurprinzip
der souverinen Gleichheit der Staaten fithrt zum Beschlussfassungsmodus des
Konsens bzw. der Einstimmigkeit.” Folglich ist der Hauptentscheidungsmo-
dus im Vélkerrecht nicht das Mehrheitsprinzip, sondern die Einstimmigkeit:
Ein (volkerrechtlicher) Vertrag kommt zustande, wenn alle Vertragspartner
zustimmen. Eine volkergewohnheitsrechtliche Norm bindet nicht den Staat,
der beharrlich dagegen protestiert, den so genannten persistent objector. Also
gilr auch hier ein abgemilderres Einstimmigkeitsprinzip.

Ein weiteres Charakrteristikum des Volkerrechts ist, dass seine Normen
vielfach sehr offen sind. Vertragstexte sind politisch ausgehandelte Deals. Da-
durch sind sie kompromisshaft und oft bewusst schwammig. Gewohnheits-
recht ist ungeschrieben. Allein deshalb ist es bereits schwierig, den prizisen In-
halt einer Norm festzustellen. Im Ergebnis sind in beiden Erscheinungsformen
(,Quellen”) die Normen oft, nicht immer, vage und unklar. Es handelr sich
oft um Prinzipien, nicht um prizise Regeln. Prinzipien sind keine Alles-oder-
Nichts-Normen, sondern Optimierungsgebote. Sie konnen annihernd - mehr
oder minder - verwirklicht werden und auch mehr oder minder stark missach-
tet werden.® Prinzipienkollisionen werden durch Abwigung gelost. Beispiels-
weise miisste fiir die Beurteilung der RechtmifSigkeit einer militirischen In-
tervention in Syrien abgewogen werden zwischen dem Interventionsverbot auf
der einen Seite und dem vélkerrechtlichen Verbot der Verbrechen gegen die
Menschlichkeit auf der andere Seite.

Auch auf der Ebene der Rechtsdurchsetzung gelten Besonderheiten. Es
gibt — anders als im Staat — keine zwingende (obligatorische) vélkerrecht-
liche Gerichtsbarkeit. Somit besteht keine Garantie, dass ein Gericht tiber
cinen Rechtsstreit entscheidet. Allerdings ist das Volkerrecht kein gerichts-
freier Raum. Das Hauptrechtsprechungsorgan der Vereinten Nationen, der
Internationale Gerichtshof in Den Haag, bearbeitet in quantitativer Hinsicht

nur wenige Klagen oder Gurtachtenantrige und die Verfahrensdauer ist relativ

4 SUGH, Case Concerning the Factory ar Chorzéw (Claim for Indemnity — Merits), PCI] Series A

No. 17 (1928), S. 27 f.
5 N. Krisch, 1-40. In: AJIL 108 (2014).
R. Alexy, Theorie der Grundrechre, 3. Aufl. Frankfurt 1996 (3. Nachdruck 2011), 75-77.
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lang.” Nach 1990 sind viele neue internationale Gerichte und Schieds.ger.ich»
t¢ geschaffen worden, die fiir jeweils bestimmte Sachbereiche leStiinC]lg“Sl'l'ld,
z.B. der Internationale Seegerichtshof (Hamburg). 1994 wurden mit (Jr'un_
dung der Welthandelsorganisation (WTO) auch deren wichtige StreitSChllCh;
tungsinstanzen ins Leben gerufen. Die ,Panels* und der ,,Appellate' BO-d)’

sind schiedsgerichtsihnliche Gremien, die zustindig fiir Handelsstreitigkeiten
zwischen den Mitgliedsstaaten der WTO sind. Sie sind auf eine groGC Ak?lep—
fan scitens der Vertragsparteien gestofien. Seit 1995 wurden hier 474 Fille
(disputes®) anhingig gemacht.® _

Die internationalen Straftribunale fiir Jugoslawien und Ruanda sowie der
1998 vertraglich vereinbarte Internationale Strafgerichtshof (ICC) V\:urc‘lcn
bereits erwihnt. Aufgrund des Respekts vor der staatlichen Souverinitit sind
diese Gerichte und Schiedsgerichte allerdings nur nach einer vorherigen Unt.cr-
werfung der Staaten zustindig, Ein Staat kann also letztlich nicht ohn.f? i
Zustimmung verklagt werden. Im Fall der WTO-Schiedsgerichtsbarkeit wird
diese z.B. durch Ratifikation der WTO-Vertrige gegeben. Statt und lfeb‘-?“
Gerichten gibt es im Vélkerrecht diplomatisch-politische Methoden der Streit-
beilegung, Als Beispiele seien Verhandlungen, fact-finding und Mediation ge-
nannt. Osterreich kommt hier eine historische Rolle zu: Der Staat betitige sich
traditionell als Vermittler und bietet so genannte ,,Gute Dienste” zur Konflikt-
[6sung zwischen anderen Streitparteien an. Ein neueres Beispiel sind die guten
Dienste im Konflike zwischen dem Sudan und Siidsudan. Hier stellte Oster-
reich eine Verhandlungsplattform fiir die Aushandlung der Bedingungen der
Unabhingigkeit des Siidsudan bereir, die dieser im Juli 2011 erwarb.

Das Vélkerrecht wird praktisch nie mit (zentralisiertem) Befehl und Zwang
durchgesetzt. Dementsprechend sind internationale Gerichtsurteile in der Re-
gel keine Leistungs- sondern Feststellungsurteile. Ein Staat wird grundsitzlich

nicht explizit zu einem bestimmten Tun oder Unterlassen verurteilt, vielmehr

Im Gurtachtenverfahren zur Unabhingigkeitserklirung des Kosovo hat die Generalversammlung
ihren Antrag am 10. Oktober 2008 gestellt, das Gurachten wurde am 22. Juli 2010 erstattet
(IGH, Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in f‘)"-“/’_"”
of Kosovo, Advisory Opinion, IC] Reports 2010, 403). Im streitigen Verfahren (IGH, /I‘p/){l(':ifluil
of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide, Kroatien v. Serbien)
hatte Kroatien am 2. Juli 1999 die Klage eingereicht, erst im Mirz 2014 fand die miindliche
Verhandlung state. IGH, Whaling in the Antarctic (Australia v. Japan) harte Australien am 31. Mai
2010 gegen Japan geklage, die miindliche Verhandlung fand im Juni und Juli 2013 statt, das Ur-
teil wurde am 31. Mirz 2014 verkiinder.

http://www.wto.org/cnglish/tmmp_e/dispu_c/dispu_current_status_c.hrm (abgerufen im Miirz

2014).
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stellt ein internationales Gericht in der Regel lediglich fest, dass ein bestimm-
tes Verhalten volkerrechtswidrig gewesen ist. In multilateralen Vertrigen sind
sweiche“ Durchsetzungsmechanismen vorgesehen, die das Bediirfnis nach
(schieds-)gerichtstormiger Beilegung von Konflikten vermindern sollen. Hier-
zu gehoren Anreize, die Vorenthaltung von Vorteilen oder umfassende Moni-
toring-Systeme.

Weiterhin gibt es auf der internationalen Ebene keine Vélkerpolizei. Der
Sicherheitsrat verfiigt nicht iiber ein umfassendes Gewaltmonopol. Er hat ein
Quasi-Gewalt-Legitimierungs-Monopol in Bezug auf militirische Mafinah-
men und kann somit nur eingeschrinke die Funktion einer Weltpolizei iiber-
nehmen. Daneben bleibt die staatliche Selbstverteidigung, eine Art Notwehr-
recht, erlaubt. Die Staaten diirfen individuell und unilateral alle Arten nicht-
militdrischer Zwangsmafinahmen, wie z.B. Wirtschaftssanktionen verhingen.
Solche Sanktionen sind allerdings nicht in das freie Ermessen der Staaten ge-
stellt. Sie miissen vielmehr allgemeine Rechtsprinzipien wie den Verhiltnis-
mifSigkeitsgrundsatz sowie im Wirtschaftsbereich vor allem das Allgemeine
Z.0oll- und Handelsabkommen (GATT) beachten. Insgesamt kann man sagen,
dass im Gegensatz zum nationalen Recht die Selbsthilfe im Vélkerrecht (z.B.
durch Wirtschaftssanktionen) die Regel statt die (enge) Ausnahme darstellt.
Es zeichnet sich aber ein Trend ab, solche Sanktionen kollektiv (im Rahmen
der UN oder der EU) zu verhingen.’

Im Ergebnis ist fesczuhalten, dass das Volkerreche ein dezentrales, horizon-
tales Recht ist. Es handelt sich im Wesentlichen um ein Recht unter Gleichen,
nimlich den Staaten. Daher bezeichnete man es frither auch als ,genossen-
schaftliches™ Recht. Zweitens ist Volkerrecht ein Recht, in dem der Einfluss
der politischen, 6konomischen, militirischen und ideellen Macht, iiber welche
die Staaten in ganz unterschiedlichem Mafie verfiigen, deutlicher spiirbar ist
als normalerweise im innerstaatlichen Recht. Dies zeigt sich auf der Ebene der

Rechtssetzung und vor allem bei der Rechtsdurchsetzung,

9 Beispielsweise hat die EU im Zusammenhang mit der Krise in der Ukraine im Friihjahr 2014
gezielte Sanktionen verhingt (Verordnung des Rates (EU) Nr. 208/2014 vom 5. Mirz iiber re-
striktive Mafinahmen gegen bestimmite Personen, Organisationen und Einrichtungen angesichts

der Lage in der Ukraine, ABL. EU 2014 L 66/1 sowie weitere Verordnungen).
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Herausforderungen im neuen Millennium

Die 1990er Jahre kénnen als die goldenen Jahre des Volkerrechts bczeic.hnfff
werden. Der Fall der Berliner Mauer von 1989 symbolisiert einen politisch-
ideologischen Trendwechsel in den internationalen Beziehungen. Die seit dem
[1. Weltkrieg herrschende Bipolaritit und Rivalitit zweier Grofimichte, der
USA und der UdSSR, wurde durch die Auflésung des sozialistischen Blocks
und der Transformation der zentral- und osteuropiischen Staaten Pmktis'd]
beendet. Der Politologe Francis Fukuyama von der Johns Hopkins L
propagierte in einem Aufsatz von 1989 ein ,Ende der Geschichte*.'® Ende der
Geschichte deshalb, weil scit dem Fall des sozialistischen Blocks eine Ideolo-
gie, nimlich die ,westliche*, die Welt beherrsche. Die Leitwerte Menschen-
rechte und auch liberale Demokratie nach westlicher Pragung wiirden nun
universelle Werte darstellen. Die Demokratie wiirde einen weltweiten Sieges-
zug antreten. Auf dieser Linie prophezeite der amerikanische Prisident Bush
senior (am 11. September 1990 in New York) eine ,,Neue Weltordnung™"

Die USA wurden aus diesem Traum ziemlich brutal durch die Anschlige
vom 9. September 2001 auf das World Trade Center herausgerissen. Im neuen
Millennium steht die Welt, und damit auch das Vélkerrecht, vor ideellen,_éko—
nomischen, sicherheitsbezogenen, sozialen und institutionellen Herausforde-
rungen.

Die ideelle Herausforderung liegt unter anderem darin, dass im Zuge des
sogenannten ,Krieg gegen den Terror” und der damit zusammenhingenden
iibermiBigen Uberwachungs- und Kontrollmafinahmen' Menschenrechte in
einem in der westlichen Welt des 20. Jahrhunderts zuvor niche gekannten Aus-
maf eingeschrinkt werden. Ferner erlaubt es der Aufstieg Chinas und anderer
asiatischer Staaten diesen, behauptete asiatische Werte, wie den Vorrang des
Kollektivs vor dem Einzelnen oder Disziplin und Ordnung vor Freiheit, als
Alternative zu dem aus Sicht dieser Staaten extrem verwestlichten Menschen-

rechtsdiskurs zu propagieren. Durch derartige Tendenzen wird der Schutz der
internationalen Menschenrechte unterminiert.

10 E Fukuyama, 7he End of History? In: The National Interest, No. 16 (1 989), 3-18; ders., The End
of History and the Last Man, London 1992.
11

Die Rede von George Bush Senior vom 11. September 1990 ist erhildlich unter htep://bushlibrary.
tamu.edu/research/public_papers.php?id=22178&year=1990&month=9 (abgerufen am 9. Miirz
2014).

12 A. Peters, Surveillance without Borders? The Unlawfulness of the NSA-Panopticon. In: EJIL Talk!

Blog of the European Journal of International Law, 1. November 2013, htep://www.¢jiltalk.org/
author/anne-peters/.
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In der ékonomischen Dimension stellt die Globalisierung eine Chance, aber
auch Herausforderung dar. Die Entwicklung der Kommunikations- und In-
formationstechniken und die Liberalisierung des Handels haben die grenz-
tiberschreitenden Giiter-, Dienstleistungs- und Finanzstrome stark erleichtert
und verbilligt. Dadurch haben die wirtschaftsrelevanten grenziiberschreiten-
den Transaktionen und Auslandsinvestitionen sprunghaft zugenommen. Die-
se Mobilitit der Waren, Gelder, Unternehmen und Arbeitskrifte hat zu einer
neuen Qualitdt der wirtschaftlichen Interdependenz auch der Staaten gefiihr.
Die gegenseitige Abhingigkeit macht wiederum aus jeder Wirtschafts- und
Finanzkrise tendenziell eine globale Krise.

Die transnationale Mobilitit von Wirtschafts- und Finanzunternehmen
erlaubt diesen aufSerdem, sich den nationalen Gesetzen und Standards (bei-
spiclsweise Besteuerung, Umweltauflagen, Arbeitszeitregelungen) durch die
Verlagerung ihres Produktionsstandorts zu entziehen oder dies zumindest an-
zudrohen. Die Staaten buhlen um Unternehmen, die Arbeitsplitze schaffen
und Steuern zahlen. Staaten und andere Gebietskorperschaften stehen also in
einem Standortwettbewerb, in welchem sie durch die Schaffung attrakeiver
rechtlicher und steuerlicher Rahmenbedingungen retissieren wollen. Dadurch
konnte, jedenfalls in manchen Rechtsbereichen, ein race to the bottom ausge-
[6st werden, etwa im Bereich der Finanz-, Umwelt- und Sozialstandards, der
wiederum durch internationale Harmonisierung der Standards aufgefangen
werden miisste.”” Insgesamt erscheint heute die Sphire der transnationalen
Business und Finanzen relativ schwach reguliert. Die Weltwirtschaft wird
auch durch die Krise der WTO betroften, die weitgehend handlungsunfihig
erscheint und dringend notwendige Reformen, wie die Marktffnung zuguns-
ten von Agrarprodukten des Siidens, nicht zustande bringt."

Die dritte Herausforderung liegt im Bereich der Sicherbeit. Die zwischen-
staatliche und die menschliche Sicherheit werden bedroht durch Biirgerkrie-
ge wie in der Ukraine und in Syrien, durch globale Terrornetzwerke wie Al
Qaida, durch grenziiberschreitende Verbrechen (Mafia, Drogenhandel, Men-
schenhandel) und durch die wiedererstarkte Piraterie, insbesondere vor dem
Horn von Afrika.” Die globale Sicherheit wird gegenwirtig nur unzurei-

13 A. Peters, Werthewerb von Rechtsordnungen. In: Verdftentlichungen der Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer (Hg.), Gemeinwohl durch Wettbewerb?, Berlin 2010, 7-56.

14 S. W. Hartman, Zhe WTO, the Doba Round Impasse, PTAs, and FIAs/KRTAs. In: International
Trade Journal 27 (2013), 411-430.

15 R. Geiss, A. Petrig, Piracy and Armed Robbery at Sea. The Legal Framework for Counter-Piracy
Operations in Somalia and the Gulf of Aden, Oxford 2011,
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chend gewihrt. Die internationale Sicherheitsarchitekeur ist schwach, wie die
Marginalisierung der Vereinten Nationen in der Syrienkrise zeigt.

Die vierte Herausforderung ist die soziale. Es besteht ein extremes globales
Wohlstandsgefille, das aufgrund der stark verbesserten Information und Me-
dien den Menschen in den drmeren Teilen der Wele deutlich bewusst wird.
Immer offensichtlicher werden auch die sozialschidlichen externen Effekte
der Wirtschafts-, Handels-, Umwelt- und auch der Abfallpolitik der reichen
Staaten des Nordens. Transnationale Solidarpakte fehlen weitgehend.' Dﬂf
Recht der Entwicklungszusammenarbeit leidet an strukturellen Defiziten.!
Auch das europdische und internationale Recht der Migration ist vielfach
defizicir, da es keine ausreichenden Inscrumente bereit hilt, um betroffene
Staaten bei der Bewiltigung von Fliichtlingsstrémen ausreichend zu unter-
stiizen und dabei gleichzeitig Minimalrechte von Fliichtlingen und anderen
Migranten zu schiitzen, '

Schlielich besteht eine institutionelle Herausforderung darin, dass es un-
ter den Staaten dieser Welt zunehmend schwache und/oder illegitime Staaten
gibt, auch innerhalb Europas. Wir verzeichnen problematische Trends, etwa
in Ungarn, Ruminien und der Ukraine. Die internationalen Monitoring-,
Sanktions- und Unterstiitzungsmechanismen in Bezug auf solche ,failing
states” sind ungeniigend und nicht unbedingt wirksam.

Juristische Antworten

Wie hat das Vélkerrecht auf djese Herausforderungen reagiert, und wie sollte

es reagieren? Zu betrachten sind drei Dimensionen: die inhaltliche, die quan-
titative und die strukturelle.

16 Siche aus vélkerrechtlicher Sicht zum Problem der Armut: M. Salomon, Global Responsibility for

Human Rights. World Poverty and the Development of International Law, Oxford 2007; K. Nada-
kavukaren Schefer (H &), Poverty and the International Economic Legal System, Cambridge 2013.
Hierzu P Dann, Entwicklungsverwaltungsrechr, Tiibingen 2012.

Siehe aus volkerrechtlicher Perspektive: G. S. Goodwin-Gill, ]. McAdam, 7he Refugee in Interna-
tional Law, 3. Aufl. Oxford 2007; V. Chetail, International Migration Law, Oxford 2015.

17
18
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1. Qualitative, quantitative und strukturelle Verinderungen:
Vom Vilkerrecht zum globalen Rechr

Inhaltlich findet eine ,Humanisierung” des Volkerrechts statt.” Gemeint
ist die zunehmende Durchdringung aller Teilgebiete des Vélkerrechts von
menschenrechtlichen Erwigungen.”” In Bezug auf das Gewaltverbot war ein
erster Meilenstein die Kosovo-Intervention (1999), die als ,humanitire In-
tervention” gefiihrt wurde. Hier intervenierte die NATO - ohne ein UN-
Mandat - zum Schutz der Kosovo-Albaner vor massiven Menschenrechtsver-
leczungen und genozidartigen Vorgingen. Eine internationale Expertenkom-
mission bezeichnete diese Intervention nachtriglich als illegal, aber legitim.”'
Die Doktrin der humanitiren Intervention wurde nach 2001 umformuliert
in die ,Responsibility to protect”, im Jargon R2P genannt.*? Diese Schutz-
verantwortung wurde im Jahr 2005 von den Staats- und Regierungschefs im
Schlussdokument des Weltgipfels anerkannt.** Der Paradigmenwechsel liegt
darin, dass es hier nicht um ein Recht der Staaten zur Intervention in ei-
ner humanitiren Notlage geht, sondern um eine potentielle Pfficht zum Ein-
schreiten. Ausgangspunkt sind Menschen und ihre Bediirfnisse, ihr Anspruch
auf Schutz, der in erster Linie vom Territorialstaat erfiillt werden muss. Wenn
dieser versagt, geht die Schutzverantwortung tiber auf die internationale Ge-
meinschaft. Die Intervention in Libyen 2011 wurde unter dem Banner der
responsibility to protect gefithrt.”* Die Untitigkeit des Sicherheitsrats in Syrien

19 A. Augusto Cangado Trindade, International Law for Humankind. Towards a New Jus Gentium.
In: Recueil des Cours 316 (2005), 9—-444; T. Meron, The Humanization of International Law,
Leiden 2006. Siehe auch A. Cassese, The Human Dimension of International Law: Selected Papers,
. Gaera, S. Zappala (Hg.), Oxford 2008.

20 M. T. Kamminga, M. Scheinin (Hg.), 7he Impact of Human Rights Law on General Interna-
tional Law, Oxford 20009,

21 Independent International Commission on Kosovo, 7he Kosovo Keport. Conflict, International Re-

sponse, Lessons Learned, Oxford 2000, 185-198 (186). Dieser Berichr tiber die Rechtmiifligkeir

der Militirintervention im Kosovo stammt von einer unabhingigen internationalen Experten-
kommission, die 1999 von dem schwedischen Premierminister Persson ins Leben gerufen wurde.

Mitglieder waren u.a. Richard Goldstone (Stdafrika), Carl Tham (Schweden) und Richard Falk

(USA).

Siehe International Commission on Intervention and State Sovereignty (ICISS), 7he Responsibility

to Protect, 2001.

23 Resolution der UN General Assembly, World Summit Outcome Document vom 24. Okrober
2005 (UN Doc A/RES/60/1), Rdn. 138-139. Zuletzt Report of the Secretary-General: /mple-
menting the /(’r.r/)(m.s‘f('/f/i{y to Protect vom 12. Januar 2009 (UN Doc A/63/677).

24 Mit Sicherheitsratsresolution 1973 (2011) ermichtigte der Sicherheitsrar unter Berufung auf die

Schutzverantwortung Manahmen, um die Zivilbevolkerung und zivile Regionen zu schiitzen

o

o
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aber dieser Idee einen Schlag zugefiige und dazu beigetragen, dass sie bi
nicht zu einer Rechtsnorm erstarke jst.

Ein weiteres Element der Humanisierung des Volkerrechts liegt in der Errich-
tung und Tétigkeit des Internationalen Strafgerichtshofs in Den Haag'ﬁ Der
ICC, der im Juni 2003 seine Arbeit aufgenommen hat, ist fiir die Aburteilung
schwerster Verbrechen, welche die internationale Gemeinschaft als ga nzc’.s
beriihren, zustindig.”® Er ahndet 2.B. Verbrechen gegen die Menschlichkeit
und Kriegsverbrechen und macht dadurch der Straflosigkeit ein Ende. Jedoch
befindet sich djeses Gericht in einer prekiren Lage. Die Afrikanische Union
erhebt den Vorwurf des Neo-Kolonialismus. Auf einem Sondergipfel in Addis
Abeba im Herbst 2013 haben Staatschefs der Afrikanischen Union verlangt,
dass der Prozess gegen den kenianischen Prisidenten Uhuru Kenyatta vor dem
Internationalen Strafgerichtshof (ICC) in Den Haag auf unbestimmte Zeit
verschoben wird.?” Der Ankliger des ICC erhebt den Vorwurf, dass Kenyatta

fiir Verbrechen gegen die Menschlichkeit in der Situation nach den Wahlen
in Kenia (2007-2008) verantwortlich sei.

Der Vorwurf des Neo-Kolonialismus ist meiner Ansicht nach im Ergeb-
nis nicht stichhaltig. Zwar ist tatsichlich der ICC zurzeit mit acht Sach-
verhalten (situations) befasst, die alle in Afrika liegen (DR Kongo, Uganda,
Zentralafrikanischen Republik, Sudan, Kenia, Libyen, Elfenbeinkiiste und
Mali). Bei fast allen dieser Situationen handelt es sich jedoch um Selbst-
liberweisungen der betroffenen Staaten (self-referrals),”® beispielsweise von-
seiten der Zentralafrikanische Republik, der DR Kongo, Uganda und Mali.

In Kenia leitete der Ankliiger zu zwei Situationen formliche Ermittlungen

(Rdn. 4 und 6). Das Ahstimmungsvcrhiilrnis war 10 zu fiinf der 15 Sichcrhritsm(‘sn.!.il-
glieder. Dabei stimmten 10 Staaten fiir dic Resolution und fiinf enthielten sich (China,
Russland, Deutschland, Indien und Brasilien)

. Gegenstimmen gab es keine.
Statut des International

en Strafgerichtshofs (Rémisches Statur) vom 17. Juli 1998, 2187 UNTS, 3.
dig, wenn entweder der Staat, auf dessen Gebier ein Verbrechen begangen
at, dem der Angeklagte angehérr, Vertragspartei des ICC-Statuts ist. )
Decision on Africa’s Relationship with the International Criminal Court (ICC), Ext/As-
sembly/AU/Dec. 1 (Oct.2013), siche: heep://www.au.int/en/sites/default/files/ Ext%20As-
scmhly‘%nZ()AU”()2()DCC‘V(>Z()&‘%)2()DCC|%2()_EJ).pdf(abgcrufcn am 9. Mirz 2014). |
28 Nach Art. 13 1CC-Statur gibtes drei Moglichkeiten zur Eréffnu ng der Gerichtsbarkeit: Nach lit.

a) kann eine Situation, in der es den Anschein hat, dass Verbrechen begangen wurden, die der

Zustindigkeit des ICC unterfallen, von einem Vertragsstaat dem Ankliger unterbreiter werden.
Eine Staatenbeschwerde gegen einen anderen Staat ist aus politischen Griinden selten zu erwar-
ten. ,Selt-referrals“ sind im Statut nichr ausdriicklich vorgesehen, wurden aber von der Verfah-
renskammer I (PTC 1) fiir zulissig gehalten.

[ S S
(2N}

Der ICC ist zustin

wurde, oder der Sta
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aus eigener Initiative ein, die durch die Pre-Trial-Chamber IT genehmigt wur-

29

den.
Ein viertes Element der Humanisierung des Vélkerrechts liegt in der Heraus-

bildung eines volkerrechtlichen Maf3stabs, an dem staatliche Regierungsfiih-
rung gemessen wird, in Abkehr von der traditionellen ,Verfassungsblindheit*
des Volkerrechts. Das neue globale Recht fordert, dass alles (staatliche) Re-
gieren an den Menschenrechten ausgerichtet wird, diese fungieren als ,Gold-
standard der Gouvernanz®.”’ Auf der Ebene des positiven Rechts verzeichnen
die Menschenrechtspakte der Vereinten Nationen einen hohen Rarifikations-
stand. Gut drei Viertel der Staaten der Welt haben einen oder beide Menschen-
rechtspakte ratifiziert und sind damit formalrechtlich an sie gebunden.’’ Nach
1990 ist eine rasante Steigerung der Ratifikationen zu verzeichnen, und der
positive Trend dauert bis in die Gegenwart an. Daneben wurde im Jahr 2006
der Universal Periodic Review durch den Menschenrechtsrat eingefiihrt. Hier-
bei handelt es sich um regelmifige Uberpriifungen der Menschenrechtslage
aller Staaten, unabhingig von deren Ratifikation der Menschenrechtspakte.
Im Herbst 2013 wurde beispielsweise China tberpriift.’”* Rechtssoziologisch
ist gezeigt worden, dass Staaten durch die Ratifikation von Menschenrechts-
vertrigen in einem positiven Sinne ,sozialisiert werden, und dass tatsichlich
die formale Ratifikation der Vertrige einen wichtigen Schritt hin zur Verbes-
serung der Menschenrechtslage darstellt.

Die zweite Dimension ist die guantitative. Rein quantitativ wird — trotz
gegenldufiger Tendenzen im Einzelnen — die Weltpolitik zunehmend ver-
rechtlicht. Zum Vélkergewohnheitsrecht treten immer mehr Vertriige hinzu.
Heute sind ca. 40.000 Vertrige (darunter 2799 multilaterale) bei den UN

29 ICC-Decision Pursuant to Article 15 of the Rome Statute on the Authorization of an Investiga-
tion into the Situation in the Republic of Kenya, ICC-01/09-19, Entscheidung vom 31. Mirz
2010, abrufbar unter: htep://www.ice-cpi.int/iccdocs/doc/doc854287 .pdf (abgerufen am 16. Mirz
2014).

30 A. Peters, Der internationale Schutz der Menschenrechte. Risiko und Chancen aktueller Ausweitun-
gen. In: C. Starck (Hg.), Recht und Willkiir, Tiibingen 2012, 91-129.

31 Der Pake iiber biirgerliche und politische Rechte (CCPR) hatte am 15. Mirz 2014 167 Vertrags-
staaten. Der Pake {iber soziale, wirtschaftliche und kulturelle Rechte (CESCR) hatte 161 Ver-
tragsstaaten.

32 Human Rights Council, Report of the Working Group on the Universal Periodic Review. China (in-
cluding Hong Kong, China and Macao, China) vom 4. Dezember 2013 (UN Doc. A/HRC/25/5).

33 B.A. Simmons, Mobilizing for Human Rights. International Law in Domestic Politics, Cambridge
2009; R. Goodman, D. Jinks, Socializing States. Promoting Human Rights Through International

Law, Oxford 2013.
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registriert,* Allerdings ist eine gewisse Stagnation und ein l"re‘nd z\ur B\i;—
teralisierung des Vertragsrechts seit Beginn des neuen Millenniums Zl{x/e][,
zeichnen.” Dag ICC-Statut von 1998 war der letzte grofle multilaterale
ordnungsvertrag. —
Zur quantitativen Dimension gehore auch die Herausbildung und tN:):/r:;[—
Ausdiﬁerenzierung von Teilordnungen im Vélkerrecht, wie etwa das ¢ i
handelsrecht, das Investitionsschutzrecht, das Umweltvdlkerrecht u.nc be-
bereits erwihnre internationale Menschenrechtsschutz. Diese T.eilgebgrerch-
jeweils eigene vertragliche Regelungen und sind mit speziellen ) ; it
setzungsmechanismen ausgestattet. Angesichts dieses Phiinomcns' ‘:lr‘er‘t 36
cinigen Jahren die Gefahr einer Fragmentierung des Vilkerrechts diskuti de;.n
Fragmentierung als solche ist allerdings nicht per se ein Problcm.,l sonDie-
allenfalls Folgen wie normative Widerspriiche und Normenkonﬂlitbel'. Beti,
s¢ unerwiinschten Konsequenzen sind aber bisher weitgehend ausge le[}n]_
Dies liegt daran, dass die Vertrige selbst Harmonisierungsklauseln entha

sitzen

. B = institutionen

ten” und dje Internationalen Rechtsanwendungs- und Kontrollin h und
. ~ . . . . 1] 1 > S EchBg

(Gerichte, Schledsgerlchte, Momtormgausschusse) ihre Rechtspre g

34

hrtp://unrreary.un.org/English/access.asp (zuletzt besucht: 22 Oktober 2003).
When Structures Become Shackles
25 (2014) (LE.).

36 Siche

; : EJIL
y 1 s i 1 Lawmaking. In: £
& - Stagnation and Dynamics in International

nur International Law Commissio

Jrom the Di versification and Expansion
ternational [aw

n, Fragmentation of International wa‘ [){(ﬁk"‘{!i"s jj;{hzig
of International Law. Report of the Study G ”"”ﬁ ()If)nc A/
Commission, finalized by Martti Koskenniemi, 13. ARI'” 20()6N(Iq e ('UN
CN.4/1.682), mit Appendix: Draft Conclusion of the Work of the Study G’"""R* 2. ,jl il
Doc. A/(:N.4/[‘.682/Add.]). International Law Commission, Fragr;re;{tarznrz of ;\if‘"{”r of the
Law, Difficulties Arising from the Diversification and Expansion of 1!)[5’?‘"12[10"”!/1({7]3’-4/‘[./:’ 00y T
Study Group of the International Law Commission, 18. Juli 2006 (UN \D”Cj A (m i il
Wellens, R. Huesa Vinaixa (Hg.), 1’ influence des sources sur l'unité er a /rl,frf"gi""””;’”l | (2007),
international, Briissel 2006; H. Ruiz Fabri, feux dans la ﬁa’gmt’?lfﬂﬁ-’)”-‘l“: RGDIP 1 -
43-88; M.Prost, The Concept of Unity in Public International Law, ()xford. 2012. s ol
37 Art. 31 Abs. 1 lit. ¢) Wiener Vertragsrechtskonvention schreibr vor, 'dass b.‘.:l .tief\f?fllbl(’:{fmci’r‘;mu.\
in den Bczichungen zwischen den Vertragsparteien anwendbare ell-nschli-lg‘gi f"f) :HC Harmo-
zu hcriicksich[igen ist (,Prinzip der systemischen Integration®). Ein .Bclsplt‘ PU" ¢ tion of the
nisierungklausel ist Arr. 20 der UNESCO Convention on the Pmrec.non anﬁ \ rm:l(tic*. o
Diversity of Cultural Expressions vom 20. Oktober 2005 (Rt’]:ltiﬂnSb‘P Ll ‘:,r tr:at tll'u.‘\' chall
supportiveness, complementarity and non-subordination): , 1. Parties recognize t /
perform in good faith their

3 i o ~ati S 1O \’\’hiCh
obligations under this Convention and all other trearic
they are p

. X R e i 5 T treaty, (;]) [IIC"\'
arties. Accordingly, without subordinating this Convention to any othe »

-3 3 . |\v
W i ention : eaties to which the;
shall foster mutual supportiveness berween this Convention and the other tr

. > parties or
. s °r treaties ich they are parties
are parties; and (b) when interpreting and applying the other treaties ro_ wh m“,“ R i
o s ies shall take acc
when entering into other international obligations, Parties shall take ik S5 s
) . ; . o rpreted as e
provisions of this Convention. 2. Nothing in this Convention shall be interp

; e F o1 treaties to which they are parties.
rights and obligations of the Parties under any other treaties tc
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Praxis gegenseitig beobachten und beriicksichtigen und die Vertrige harmo-
nisierend anwenden und auslegen.’® Neben diesen Konfliktlésungs- und Har-
monisierungsklauseln und -techniken haben sich auch sektoreniibergreifende
Grundprinzipien, also sozusagen ein ,allgemeiner Teil“ des Vélkerrechts, her-
ausgebildet. Wir beobachten somit eine Ausdifferenzierung der Vélkerrechts-
ordnung, die ihrerseits als ein Zeichen der Weiterentwicklung und Reifung
interpretiert werden kann.” Das gegenwirtige globale Recht zeigt somit Viel-
falt in der Einheir.

Strukturelle Dimension: In den letzten Jahrzehnten haben eine Reihe von
Strukturverinderungen stattgefunden. Es sind, erstens, neue Vélkerrechts-
subjekte auf den Plan getreten. Als Vblkerrechtssubjekte bezeichnen wir Ak-
teure, denen von der Rechtsordnung die Fihigkeit zugesprochen wird, Triger
von Rechten und PHichten aus dieser Rechtsordnung zu sein. Neue Subjekte
im Volkerrecht sind etwa Individuen, Minderheiten und Vélker. Individuen
(natiirliche und juristische Personen) besitzen heute sowohl Rechte als auch
Pflichten, die direkt aus dem Vélkerrecht flielen.”” Beispielsweise ist eine
grundlegende Individualpflicht diejenige zur Unterlassung von Vélkerrechts-
verbrechen. Zuwiderhandlungen sind strafbar. Die Strafverfahren wegen
Volkerrechtsverbrechen gegen natiirliche Personen werden von den staatli-
chen Strafgerichten und komplementir dazu von den bereits erwihnten in-
ternationalen Straftribunalen und dem ICC betrieben.

Die Offnung des Kreises der Volkerrechtssubjekte ist - unter anderem -
cine Reaktion des Vilkerrechts darauf, dass neue Akteure, wie zum Beispiel
die transnationalen Unternehmen, zu wichtigen Machttréigern in den inter-
nationalen Bezichungen aufgestiegen sind und dementsprechend eingebun-
den werden sollten. In diesem Kontext sind die neueren Bestrebungen zur
Regulierung multinationaler Unternehmen zu sehen. Unter Umstinden sind
multinationale Unternehmen im Stande, direkt oder indireke, z.B. durch die
Wahl ihres Produktionsstandorts in einem diktatorischen Regime, zu Men-
schenrechtsverletzungen, wie beispielsweise Zwangsarbeit oder Zerstorung
des Lebensraums indigener Volker, beizutragen. Es ist deshalb rechtspoli-
tisch erwiinscht, Wirtschaftsakteure durch globale Verhaltenskodizes in die
Pflicht zu nehmen. Im Jahr 2011 haben der Menschenrechtsrat und die Ge-

38 Siche z.B. EGMR (Grofle Kammer), Nada v. Schweiz, Beschw. Nr. 10593/08, 12. September
2012, Rdn. 169-172 u. 197.
39 B.Simma, Fragmentation in a Positive Light. In: Michigan Journal of International Law 25 (2004),

845 -848.
40 A. Peters, Jenseits der Menschenrechte: Die Kechtsstellung des Individuwms im Vilkerrecht, Tibingen 2014.
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Menschen rechtsy
responsibility of ¢

g der Vereinten Nationen ein Regelwerk (»framework ) ‘;lli
crantwortung transnationaler Unternehmen (”.human n[gjm\_
ransnational corporations") angenommen,'' mit dessen
setzung und Weiterentwicklung eine UN-A . Vol-
Eine weiterer Strukturwandel betrifft die Rechtssetzuﬂgstechmken. den
kerrecht wird heute vielfach in globalen Foren erarbeitet. Hier sind neben '
Staaten auch NGOs und Business-Akteure beteiligt, die ein Beobachtef— L.m
unter Umstinden aych Rederecht haben, aber keine Stimme in der dehﬂ“‘t)élf:
formellen Abstimmung iiber einen Vertragstext besitzen (,,voice,.not vmii(;t
NGOs waren an der Ausarbeitung wichtiger Vertrige mafigeblich bc-:t(f:l2 o—
SO etwa an den Umweltabkommen, die auf dem Rio Efdgipfel von 19-) C;e
arbeitet wurden, und am Landminenvertrag von 1997. Eine transnationa

ichtshofes
NGO-Koalition hat die Errichtung des Internationalen Strafgerichtshofes
(ICC) vorangetrieben 4

o g &2
rbeitsgruppe betraut ist.

) ) . jonen mit
Auf groen Konferenzen wurden jeweils multilaterale KonventF L
. “1e H i 5 1 o <
nahezu universaler Beteiligung angenommen, die allerdings in der Folg

. . s it zu erlan-
Staaten noch ratifiziert werden mussten, um Rechtsverbindlichke

_ . , 5 ie von enger ge-
gen. In Rio wurde auch dje Technik der Rahmenvertrige, die v &
strickten Folgevertrﬁgen auszu

iftillen sind, verfeinert. il

Die Hoch-Zeit djeser Weltgipfel unter Einbezug der globalen _Zm S 2
schaft waren dje 1990er Jahre. Die neueren Weltgipfel haben Vlel_‘ivemgl
Aufmerksamkeit erregt und auch weniger juristische Ergebnisse g_ezemgt'_lw N
etwa das Weltwasserforum von 2003. Die Strategie der Sl.ll(Z@S.Sl?fCIl Ret:,[;]
bindung zuniichst an allgemeine Grundsitze und spater an dem'_“'ert(? Ri%ic. .
ist jedoch auch im neuen Millennium weiter verfolgt worden. Ein Beispiel is

die Annahme des WHO—Rahmenvertrages zur Tabakkontrolle von 2003,

4

-

1 The UN ¢ r'uiz/jng Pr

- . orporations and Other Business
inciples on Human Rights and Transnational Corporations and
Enterprises (2011 )

» Report of the Special Representative of the Sccrcml'y-(}f_‘x?erali W_l;h (i:l:‘i';g
Principles in the Annex, 21. Mirz 2011 (UN-Dok. A/HRC/17/31), bestitigt durch ¢

Human Rights Council am 6. Juli 2011 (UN-Doc. A/HR(:/RI}S/] 7/4).. . Bl e
UN Working Group on Business & Human Rights, Report of the W?)r/a.ng (”";’/):{” ”'["” ./\’/‘QIJ/A-"
Human Rights and Transnational ¢ ‘orporations and other Business Enterprises to the Hus ‘
Council, A/HRC/23/32, ] T

43 A, Boyle, C. Chinkin, 7be Making of International Law, Oxford 2(')07’ 5"1__)7: al Court (heep://
44 Es handelt sich um dije 1995 gebildete Coalition for an International Criminal Cot
v\;;/\t;,(l;;r::::::;i?k Convention on Tobacco Control, 21. Mai 2003, 2302 UNTS 166 (in Kraft
seit 27. Februar 2005), 177 Parteien (Stand: 9. Miirz 2014).

45
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der seit 2005 in Kraft steht, und der mit Protokollen ausgefiillt werden so]] 4
[n engem Zusammenhang mit dieser ,Salamitaktik™ steht die Methode dey
Verbindung von hartem Recht mit weichen Prinzipien (soft law), beispiels-
weise im Umweltvdlkerrecht. Es stelle sich die Frage, ob die sanfte Legaljcir
ein Zukunftsmodell ist. Als ,soft law™ (,weiches Volkerrecht“) bezeichnen
wir Texte, die kein hartes Recht in Form von vélkerrechtlichen Vertrigen
oder Volkergewohnheitsrecht sind, die aber dennoch eine (niche cindeutig be-
stimmte) normative Kraft besitzen.

Soft law-Texte werden teilweise zwischen Staaten vereinbart, Ein Bej-
spiel ist das Montreux-Dokument zur Regulierung transnational agierender
privater Militir- und Sicherheitsunternehmen von 2008. Diese unter der
Schirmherrschaft des Internationalen Komitee des Roten Kreuzes ausgear-
beiteten Praxis-Leitlinien haben mittlerweile 50 ,Teilnehmerstaaten®® Dje
Teilnehmerstaaten verpflichten sich mit ihrer Unterschrift auf eine ,weiche“
Art, die Montreux-Prinzipien im Sinne von ,,good practices” zu befolgen und
umzusetzen.

Soft law wird vor allem aber unter Beteiligung niche-staatlicher Akteu-
re geschlossen, da diese nach der herkommlichen V('jlkerrechtsdogmatik gar
nicht kompetent sind, um ,harte” Vélkerrechtsvertrige zu schliefien. Ein
Beispiel ist das von den wichtigsten transnationalen Textilunternehmen ge-
schlossene Abkommen von Bangladesch tiber die Gebidude und Feuersicher-
heit der Fabrikhallen.”” Die Groffunternehmen reagierten hiermit auf den
Einsturz einer Fabrikhalle in Dakha in Bangladesch, bei dem iiber 1000 Ar-
beiter, tiberwiegend Frauen, umkamen. Die Fabrik war unter anderem Pro-
duktionsstitte fiir Zulieferer der internationalen Bekleidungsketten KiK und
United Colors of Benetton.

Aus Sicht der Unternehmen bietet die Selbstregulierung diverse Vorteile.
Sie suchen damit einem Imageverlust entgegenzuwirken und dem ,harten”
Recht des Standortstaates zuvorzukommen. Allgemein gesprochen hat soft
law den Vorteil, dass es wesentlich schneller erarbeitet werden kann als ein
46 Draft Prorocol to Eliminate Ilicit Trade in Tobacco Products vom 11. Mai 2012 (FCTC/COP/

5/6).
International Committee of the Red Cross, 7he Montreux Document on Pertinent International Legal
<

Obligations and Good Practices for States Related to Operations of Private Military and Security Com-
panies during Armed Conflict vom 17. September 2008, htep://www.icrc.org/eng/assets/files/other/
icre_002_0996.pdf.

48 Angabe abrufbar unter: http://www.eda.admin.ch/eda/en/home/topics/intla/humlaw/pse/parsta.
html (abgerufen am 9. Mirz 2014).

49 Accord on Fire and Building Safety in Bangladesh vom 13. Mai 2013.
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formaler zwischenstaatlicher Vertrag. Durch die einflielende Sachkunde der
nichtstaatlichen Beteiligten konnen solche Abmachungen teilweise eine ho-
here Qualitit haben, vor allem in puncto ihrer Praktikabilicit.

Damit sind aber gleichzeitig die Gefahren des soft law und der
Selbstregulierung angesprochen: Es kann sich um reine Werbemafinahmen
handeln, um ein Feigenblatt. Wenn auf die schiitzenden Formalien und
Verfahren des harten Rechts verzichtet wird, nutzt dies prinzipiell den
michtigen Beteiligten einer Vereinbarung. Hinzu kommt, dass — anders als
bei formalen Vélkerrechtsvertrigen — die staatlichen Parlamente Texte wie das
Montreux-Dokument nicht noch ratifizieren miissen, und dadurch genief8en
jene eine geringere demokratische Legitimation als harte Vertrige.

Eine dritte strukturelle Entwicklung ist das zunehmende Ineinandergreifen
von Volkerrecht und staatlichem Recht, wodurch Strukturen von ,Mehr-Ebe-
nen-Recht” entstehen. Eine neue Generation von Abkommen legt detaillierte
staatliche Pflichten der Zusammenarbeit, des Informationsaustausches, der
Rechushilfe, der Einzichung krimineller Ertrige, Bestrafung, andere Sanktio-
nen usw. fest. Hierzu gehdren etwa das UN-Abkommen gegen das organisier-
te Verbrechen von 2000 mit seinen drei Protokollen;™ das UN-Korruptionsab-
kommen von 2003;’' das erneuerte Abkommen zur Unterdriickung von Flug-
zeugentfithrungen von 2010°2 und das Anti-Counterfeiting Trade Agreement
von 2011, also Schutz des geistigen Eigentums gegen Filschungen.” Alle diese

50 Convention against Transnational Organized Crime vom 15. November 2000 mit Protokollen.
Siche Art. 5 des Abkommens; Arr. 5 des Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafhcking in
Persons, Especially Women and Children vom 15. November 2000; Art. 6 des Protocol Against
the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air vom 15. November 2000; Art. 5 des Protocol
Against the lllicit Manufacturing of and Trafficking in Firearms, Their Parts and Components
and Ammunition, GV-Res. 55/255 vom 31. Mai 2001.

51" United Nations Convention against Corruption vom 31. Oktober 2003 (UN'TS 2349, No. 41;
UN-Dok. A/58/422), Bestrafungspflichten nach Kapitel I1I ,Criminalization and law enforce-
ment”. Art. 15 lauter: ,Fach State Party shall adopt such legislative and other measures as may be
necessary to establish as criminal offences, [...]".

52 Das Abkommen vom 16. September 1970 wurde gedndert durch das Anderungsprotokoll vom

10. September 2010 (Protocol Supplementary to the Convention for the Suppression of Unlaw-

ful Seizure of Aircraft). Art. 2 in der Fassung von 2010 lautet: ,Each State Party undertakes to

make the offences set forth in Article 12 punishable by severe penalties.”

53 Anti-Counterfeiting Trade Agreement between the European Union and its Member States,

Australia, Canada, Japan, the Republic of Korea, the United Mexican States, the Kingdom of

Morocco, New Zealand, the Republic of Singapore, the Swiss Confederation and the United

States of America vom 23, August 2011, Bestrafungspflichten in Art. 23-26. Art. 23 lauter:

wEach Party shall provide for criminal procedures and penalties to be applied at least in cases of

wilful trademark counterfeiting or copyright or related rights piracy on a commercial scale [...]."
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Abkommen verpflichten ihrerseits die Vertragsparteien, die Vertr

agspflichte
durch Erlass staatlicher Rechtspflichten, die ihrerseits vielfach !

an natiirliche
Personen gerichtet werden, umzusetzen. Auf diese Weise wird Rechy 5y einem
(von mehreren) Steuerungsmittel und zu einer Komponente von »multilevel
governance”. Das involvierte Recht ist aber kein rein zwischenstaatliches, in-
ternationales Recht. Es ist vielmehr ein Mehrebenenrecht und gleichzeitig ein
Recht, in dem staatliche Akteure mit nicht-staatlichen Akteuren verneryy sind.
Es handelt sich somit um cine Mischung aus staatlichem Rechr und iiberstaac.
lichem Recht, aus privaten Vertrigen und aus 6ffentlichem Reche. Auch diese

Mischung soll mit dem Begriff ,globales Recht™ angesprochen werden.

2. Schwiichen des globalen Rechts

Das derart erneuerte Vélkerrecht, das globale Recht, ist ansatzweise wirk.
sam, sachgerecht und fair, leidet aber auch an Effektivitits- und Legitimi-
titsschwichen. Die Durchsetzung dieses Rechts bleibt in Ermangelung einer
obligatorischen Gerichtsbarkeit seine Achillesferse. Die existierenden Durch-
setzungsmechanismen sind oft schwach und laufen ins Leere, insbesondere
gegeniiber machtigen Staaten. Dies gilt vor allem gegeniiber den finf scin-
digen Mirtgliedern des Sicherheitsrats oder deren Verbiindeten, die vor Sank-
tionen dieses Gremiums durch das Vetorecht geschiitzt sind. Das Volkerrecht
bleibt deshalb teilweise toter Buchstabe.

Eine weitere Wirksamkeitsschwiche ist der neue Bilateralismus. Dieser
droht multilaterale Arrangements auszuhebeln. Beispielsweise werden zuneh-

mend bilaterale Handelsabkommen in Umgehung der WTO geschlossen.

54 Bis zum 31. Januar 2014 wurden der WTO 583 regionale und bilaterale Handelsvertrige
(zwischen zwei oder mehr Parteien) notifiziert, 377 davon sind in Kraft; siche htep:/ fwww.
wto.org/english/tratop_e/region_e/ region_c.htm (zuletzt besuche: 20. Mirz 2014). Akru-
elle Beispiele sind die Verhandlungen zu einer transatdantischen Handels- und Investitions-
partnerschaft (TTIP) zwischen der EU und den USA (http://ec.curopa.eu/trade/policy/
in-focus/ttip/ [zuletzt besuche: 20. Mirz 2014]), die Verhandlungen iiber eine transpazifi-
sche Partnerschaft (TPP) zwischen Australien, Brunei Darussalam, Chile, Malaysia, Neu-
seeland, Peru, Singapur, Vietnam und den USA (Ubersicht unter htep://www.ustr.gov/about-us/
press-office/fact-sheets/2011/november/outlines-trans-pacific-partnership-agreement  [zuletzt
besucht: 20. Mirz 2014]) oder die Verhandlungen {iber ein Freihandelsabkommen zwischen
der EU und Kanada (CETA) (European Commission MEMO/13/911 vom 18.10.2013, htep://
trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=974 [zuletzt besucht: 20. Mirz 2014]). Eine Uber-
sicht findet sich unter hrep://rrais.wro.org/Ul/PublicMaintainR TAHome.aspx (zuletzt besuchr:

20. Miirz 2014).
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Hier befinden wir uns in einem Teufelskreis. Wegen der Reformschwiche der
WTO, die unter anderem durch die Praxis der konsensualen Beschlussfas-
sung (Art. IX Abs. 1 WTO-Abkommen) extrem schwerfillig ist, werden bila-
terale Abkommen als Ersatz gesucht. Deren Funktion schwicht aber wieder-
um die WTO in politischer Hinsicht weiter.

In diesem Zusammenhang steht die Marginalisierung wichtiger inter-
nationaler Organisationen. Neben der WTO kénnen der ICC und die UN
genannt werden. Beim Strafgerichtshof fillt auf, dass wichtige Staaten nicht
Partei des Statuts sind, beispielsweise die USA, Russland, China, Syrien oder
Israel. Der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen blieb in der Syrienkrise ,.ge-
ldhmt®, er fasste keinen Beschluss zur Ermichtigung robuster Sanktionen. In
der russisch-ukrainischen Krise von 2014 konnte eine von den USA einge-
brachte Sicherheitsratsresolution, die das Referendum auf der Krim (Ukrai-
ne) iiber den Anschluss der Halbinsel an Russland als rechtswidrig verurtei-
len sollte, crwartungsgemifd wegen des russischen Vetos nicht verabschiedet

werden. Es galc als politischer Erfolg, dass China nicht mit Russland votierte,

sondern sich der Stimme enthielc.’s In anderen Konfliktherden vergeht zwi-

schen dem Beschluss zur Entsendung von Peacekeeping-Truppen und deren
tatsichlicher Stationierung oft zu viel Zeit (»Entsendeliicke™/,peacekeeping
gap"), weil die UN keine eigenen Truppen besitzen und auf die Zurverfu-
gungstellung durch Staaten angewiesen sind.’

Ein weiteres Effekrivititsproblem zeigt sich darin, dass einige Staaten vol-
kerrechtliche Grundprinzipien offen missachten (etwa Russland mit seiner
Annexion der Krim im Mirz 2014 oder die USA mit der grof$flichigen ex-
traterritorialen Uberwachung von Biirgern anderer Staaten) oder unilaterale
Mafinahmen ergreifen, die teilweise volkerrechtswidrig sind, ohne dass mit
rechtlichen Mittel wirksam gegengesteuert werden konnre.

Das Vélkerrecht krankt nicht nur an Effektivititsproblemen, sondern auch
an gewissen Legitimititsschwichen. Die universelle Wertebasis ist diinn. Trotz
der genannten ,,Humanisierung“ wird der Menschenrechtsdiskurs von einigen
Gruppen Asiens und des globalen Siidens als ,westliches“ Produkt kritisiert.
Auch werden Sraaten gelegentlich mit zweierlei Maf3 gemessen und unter-
schiedlich behandelt. Beispielsweise kann man die Frage stellen, warum 2011
in Libyen mit Autorisierung durch den Sicherheitsrat milicirisch interveniert

wurde, letztlich damit ein Regimewechsel unterstiitzt wurde, in Syrien aber

55 UN Doc. $/2014/189 vom 15. Miirz 2014.
56 E. Schondorf, Die Entsendeliicke im UN-Peacekeeping. In: Stiftung Wissenschaft und Politik,
Berlin 2011.
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nicht. Teilweise konnten hier sachfremde Gesichtspunkte, z.B. Olinteressen,
cine Rolle spielen. Allerdings kann man die Verschiedenheit der Reaktion auf
diese beiden Biirgerkriege und den Verzicht auf eine militirische Intervention
in Syrien auch sachlich nachvollziehen. Wegen der extrem verworrenen Lage
in Syrien war eine Abschitzung der Folgen eines militirischen Eingreifens
im Vergleich zur Untitigkeit sehr schwierig. Es ist wahrscheinlich, dass eine
Militirintervention die humanitire Lage noch verschlimmert hitte und den
Biirgerkrieg nicht hitte beenden kénnen.

Das Volkerrecht ist ferner in demokratischer Hinsicht verhiltnismiSig
schwiicher legitimiert als das innerstaatliche Reche demokratischer Staaten.
Vélkerrechtliche Vertrige werden von den staatlichen Fxekutiven geschlos-
sen und nicht, wie in einem Gesetzgebungsverfahren, von Parlamenten im
Einzelnen diskutiert und abgeindert. Und natiirlich sind auch die Regierun-
gen undemokratisch gefithrter Staaten an der Aushandlung und Annahme
solcher Vertrige beteiligt. Auch die Entscheidungen und Beschliisse inter-
nationaler Organisationen werden durch weisungsgebundene Diplomaten
oder Regierungsmitglieder (nicht durch vom Volk gewihlte Parlamentarier)
gefille. Das ungeschriebene Vélkergewohnheitsreche schlielich hat gar keine
parlamentarische Basis.

3. Stiirken des globalen Rechts

Die Frage der Effektivitit und Legitimitit des globalen Rechs ist eine gradu-
elle. Das Volkerrecht, auch in Gestalt des neuen globalen Rechts, leidet zwar
an den genannten Mingeln, ist aber andererseits nicht vollkommen ineffektiv
und illegitim.

So sollte der Vorwurf des demokratischen Defizits des Vélkerrechts nicht
iibertrieben werden. Eine Welt-Demokratie im Stil der Nationalstaaten kann
auf universeller Ebene wegen der groflen Zahl der Rechtsbetroffenen, der
extrem unterschiedlichen Interessenlagen und Lebensumstinde und in Er-
mangelung praktikabler Institutionen kaum realisiert werden. Als universel-
le Ordnung kann das Volkerrecht nur funktionieren, wenn alle Staaten und
relevanten Akteure der Welt als Normadressaten angesprochen werden, und
hierzu gehoren zahlreiche intern nicht demokratisch organisierte Verbinde
(undemokratische, unfreie Staaten, Wirtschaftsunternehmen, NGQs). Die
intern nicht demokratisch strukturierten kollektiven Akteure sind ihrerseits
schwer in ein demokratisches Mehrebenensystem einzubinden. Die Legitima-

tion des neuen globalen Rechts kann sich deshalb nur zeitweise aus demokra-
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tischen Verfahren speisen, diese sind allerdings ausbaubediirftig und -fihig,”
etwa durch Biirgerbefragungen, Transparenz,’ Beteiligung von NGOs und
durch die Etablierung und die Stirkung von Biirgervertretungen oder par-
lamentarischen Organen in internationalen Organisationen.” Die Legitima-
tion des globalen Rechts muss und kann sich aber teilweise auf andere Prin-
zipien stiitzen. Ein relevanter und auch normativ akzeptabler Faktor ist die
Qutput-Legitimation, also die Rechtfertigung des globalen Rechts durch seine
Leistungen zugunsten der Rechtsbetroffenen, wie Friedenssicherung, Koor-
dination, und Stabilitit. Aus dieser Perspektive iiberlappen sich Legitimitiits-
und Effekrivititsfaktoren: Das globale Recht ist (nur) insofern legitim, als es
wirksam ist, um zur Realisierung allgemein konsentierter Ziele beizutragen
und globale Aufgaben zu erfiillen.

In der Tat besitzt das globale Recht eine (gewisse) Steuerungskraft. In ih-
ren auflenpolitischen Bezichungen wenden Staaten stindig Vélkerrecht an
und beachten es, so dass die alltigliche Rechtsbefolgung den Normalfall dar-
stelle. Als Beispiele fiir volkerrechtliche Normen, die praktisch stets beachtet
werden, kénnen die Bestimmungen iiber Vertragsabschliisse, Normen iiber
internationale Rechshilfe, die Vertrige zur Regelung des Flugverkehrs oder
die Achtung der Gebietshoheit anderer Staaten aufgezihle werden. Hier ent-
falter das Volkerrecht eine unspektakulire normative Kraft.

Die in diesem Zusammenhang eingegangenen internationalen VerpHich-
tungen werden nicht primir wegen einer harten Sanktionsdrohung befolgt,
zumal, wie bereits erwihnt, die Sanktionsmechanismen des Vélkerrechts re-
lativ schwach sind. Die Vélkerrechessubjekte beachten das Vélkerrecht viel-
mehr wegen der Einsicht in die (unter Umstinden nur langfristig sich bewei-
senden) Vorteile der Rechtstreue. Zum einen bendtigen die Staaten eine rechi-
liche Ordnung, da nur diese die Verlisslichkeit und Stabilitit gewiihre, dic
notwendig ist, um den zwischenstaatlichen Austausch von Waren, Dienstleis-
tungen, Kapital und Ideen mit allen daraus flieRenden Vorteilen zu erreichen
und zu erhalten.

57 A. Peters, Dual Democracy. In: . Klabbers, A. Peters, G. Ulfstein, The Constitutionalization of
International Law, 2. Aufl. Oxford 2011, 263-341.

58 A. Bianchi, A. Peters (Hg.), Transparency in International Law, Cambridge 213.

59 Die wichrigsten parlamentarischen Organe in internationalen Organisationen sind gegenwiirtig
das EU-Parlament und die parlamentarische Versammlung des Europarats. Die Vereinten Na-
tionen und die WTO besitzen kein Organ, in dem Biirger oder Parlamente der Mitgliedstaaten
vertreten wiren, sondern nur Vcrs;lmmlungcn mit Staatenvertretern (also Vertretern der mit-
gliedstaatlichen Exekutiven).
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Das globale Recht entfaltet ferner eine legitimititsstiftende Kraft. Politische
Aktionen eines Staates werden international akzeptiert und als gerechtfertigt
angeschen, wenn sie mit dem Volkerrecht iibereinstimmen. Umgekehrt haf-
tet einer offenen Volkerrechtsverletzung der Makel der Illegitimitic an. Weil
das Volkerrecht diese legitimierende Kraft hat, werden Volkerrechtsverlet-
zungen typischerweise mit rechtlichen Argumenten gerechtfertigt und niche
etwa mit der Behauptung, dass bestimmte Volkerrechtsnormen gar nicht gil-
ten. Beispielsweise wird ein unilateraler Militarschlag nicht damit begriinder,
dass die Gewaltanwendung schrankenlos erlaubt sei, sondern der handelnde
Staat beruft sich auf das Selbstverteidigungsrecht aus Art. 51 UN-Charta.

In engem Zusammenhang damit steht die diskursprigende Kraft des
Rechts. Das Wissen, dass eine staatliche Handlung 6ffentlich anhand des
Volkerrechts gerechtfertigt werden muss, kann entscheidende Riickwirkun-
gen auf das Handeln selbst haben. Es kann dazu fiihren, dass ein Staat, bevor
er eine international relevante MafSnahme ergreift, vorab priift, ob diese vol-
kerrechtskonform wire, und sie im Falle potentieller Volkerrechtswidrigkeit
unterldsst. Dieser Mechanismus hat auch in der Irakkrise von 2003 einge-
schrinkt funktioniert: Die 6ffentliche Diskussion {iber den amerikanischen
Angriff auf den Irak war zu groflen Teilen, in einem bisher nicht gekannten
Ausmafs, eine Diskussion tiber die Legalitit, also iiber die Volkerrechtskon-
formitdt des Militdrschlages. Auch die USA haben, wenn auch fadenscheini-
ge, Rechtfertigungsgriinde vorgetragen und sich somit nicht prinzipiell tiber
das Volkerrecht erhoben. Das Vélkerrecht hat den militdrischen Angriff nicht
verhindert. Aber es hat doch eine gewisse legitimierende (im konkreten Fall:
delegitimierende) Kraft entfaltet.

Warum ist die Einhaltung und Befolgung von Vélkerrecht der Normal-
fall? Und warum gehen die Staaten tiberhaupt internationale Verpflichtungen
ein? Hier kommen (je nach Kontext und je nach betroffenem Staat) mehrere
Motive in Betracht. Das erste ist das Bediirfnis der Bewiltigung grenziiber-
schreitender (globaler) Problemlagen. Umweltschiden, Migration, Terro-
rismus, die Mirkte und die Finanzmirkte erzeugen laufend problematische
Situationen, die von keinem Staat mehr allein kontrolliert oder bewiltigt
werden kénnen. Die Folge ist ein Zustand der komplexen Interdependenz.
Die Staaten kénnen ihre herkommlichen Aufgaben: Gewihrleistung von Si-
cherheit, Rechten und Wohlfahrt der Biirger, Schutz der Umwelt etc. zu ei-
nem guten Teil nicht mehr im Alleingang erfiillen. Zur Wiedergewinnung
der Problemlésungskapazitit sind globale (d.h. nicht territorial gebundene)
regulatorische Regimes nétig. Die Staaten miissen miteinander kooperieren,
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Deshalb sind Strukturen von global governance, also des globalen Regierens
notig. Eine institutionalisierte (d.h. auch verrechtlichte) internationale Zu-
sammenarbeit, die Rechte und Pflichten mit sich bringt, erweist sich als niitz-
lich, um Probleme zu bewiltigen, welche aufgrund ihrer grenziiberschrei-
tenden Natur kein Staat (auch kein michtiger Staat) allein lésen kann. Das
bedeutet auch, dass sich volkerrechtliche Regime umso weiter vermehren und
verdichten werden, je mehr globale, entgrenzte (nicht auf das Gebiet ecines
Staates bezogene) Probleme auftauchen.

Die zweite Motivation fiir das Eingehen rechtlicher Bindungen ist die
Angst vor Reputationsverlusten. Unabhingig von seiner politischen und
wirtschaftlichen Machtposition muss ein Staat im Falle einer Vélkerrechrs-
verletzung einen Prestigeverlust hinnehmen. Hierdurch erleidet er zumindest
mittelfristig Nachteile. So haben beispielsweise die Vereinigten Staaten von
Amerika im Jahr 2001 ihren Sitz in der Menschenrechtskommission der Ver-
einten Nationen verloren. Der US-Kandidat wurde von anderen UN-Mit-
gliedsstaaten nicht gewihlt, da die USA ihren Mitgliedsbeitrag an die Verein-
ten Nationen nicht gezahlt hatten. Daraufhin bemiihten sich die Vereinigten
Staaten unter anderem aus Prestigegriinden, ihren Sitz in der Menschen-
rechtskommission wiederzuerlangen. Nach Zahlung eines groflen Teilbetra-
ges ihrer Schulden an die Vereinten Nationen wurde ein US-Vertreter im Jahr
2002 fiir die Periode 2003-2005 wieder gewihlr.

Ein zweiter Befolgungsfakror ist die Vermeidung konomischer Nacheeile.
Die Mitgliedschaft oder informelle Mitwirkung in vélkerrechtlichen Regimen
und internationalen Organisationen verschafft Staaten und Wirtschaftsakeeu-
ren den Zugang zu Absatz- und Einkaufsmirkten, den Zugang zu Krediten
und die Anziehung von Investoren. Auch suchen Staaten, Wirtschaftssanktio-
nen, die in Reaktion auf Vélkerrechtsverletzungen zu befiirchten sind, zu ver-
meiden. Jedoch kénnen internationale Sanktionen auch von einem korrupten
Regime zulasten der eigenen Bevolkerung ausgenutzt werden (so beispielswei-
se vom irakischen Diktator Saddam Hussein in der Phase von 1991 bis 2003).
Generell besteht die Gefahr, dass Sanktionen die unschuldige Bevslkerung
stirker treffen als die eigentlichen Rechtsbrecher oder zuriickschlagen auf die
Wirtschaftskraft derjenigen, welche die Sanktionen verhingen. Schliefilich
sind Wirtschaftssanktionen notorisch unwirksam gegeniiber solchen Staaten,
die wenig auf internationale Handelsbeziehungen angewiesen sind.

Das dritte Motiv fiir die Akzepranz von Rechespflichten ist die Gegensei-
tigkeitserwartung. Nur wenn ein Staat selber rechtstreu ist, kann er darauf
vertrauen, dass die andere Seite das Recht einhiilt.
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Ein vierter Grund fiir die Rechtstreue ist die lnternalisiemng der Nor-
men, die ihrerseits das Selbstverstindnis und die Identitit der beteiligten Ak-
teure formen und auch verindern konnen. Ein Staat, dessen »Selbstbild“ das
cines rechtstreuen ,Biirgers* der internationalen Gemeinschaft ist, wird —
Volkerrecht brechen.

Im Paradigma der rational choice ausgedriicke, ,gilt" das globale Rechy,
weil Staaten und andere Volkerrechtssubjekte rational kalkulieren. Sje wigen
zwischen den Vorteilen der Rechtsbindung und dem Nachteil der Einschrin-
kung ihres Handlungsspielraums in ungewisser Zukunft ab.® Das Ziel djescs
strade-off” ist die Erzielung eines bestméglichen Verhiliisses von Vor- und
Nachteilen der Verrechtlichung der internationalen Bezichungen aus Sichy
des handelnden Akteurs. (Dies erklirt auch warum michtigere Staaten vl
kerrechtliche Bindungen weniger gerne eingehen. Sie haben gréfiere Char-
cen, ihre politischen Ziele auch auf einem anderen Weg, 2.B. durch Ad-hoc-
Verhandlungen zu erreichen.)

Neben der Einsicht der Vélkerrechtssubjekre in die langfristige Niitzlich-
keit der Rechtstreue spielen aber auch Ideen (und Ideale) der fiir das Auflen-
handeln zustindigen Personen, nationalrechtliche Vorgaben, die innenpoliti-
sche Konstellation und der Zufall eine Rolle, um Staaten und andere Vilker-
rechtssubjekte dazu zu bewegen, rechtliche Bindungen einzugehen und auch
einzuhalten. Unabhingig von den im Einzelnen unterschiedlichen Motiven
ist jedenfalls ein Faktum — in den Worten eines amerikanischen Volkerrecht-
lers Ende der 1960er Jahre: ,Fast alle Nationen beachten fast alle Prinzipien
des Volkerrechts und fast alle volkerrechtlichen Verpﬂichtungen fast im-
mer." ©!

Im Ergebnis ist die (relative) Stirke des globalen Rechts wohl vor allem die
Konsequenz der globalgesellschaftlichen bzw. global- und nationalpolitischen
(relativen) Niitzlichkeit dieses Ordnungsfaktors. Insgesamt ist ein effektives
internationales Rechtssystem ein Gewinn fiir alle Player und fiir die interna-
tionale Gemeinschaft als Ganze. Allerdings ist das globale Recht nur ein Ord-
nungssystem neben anderen. Das relative Gewicht der anderen Faktoren der
Okonomie (Mirkte), militirische Gewaltanwendung (Krieg) und Moral ist
nicht mathematisch zu bestimmen und kann kontextbezogen auch schwan-
ken. Hinzu kommt, dass diese konkurrierenden Ordnungsfaktoren das glo-

60 M. Kahler, Conclusion. The Causes and Consequences of Legalization. In: International Organiza-
tion 54 (2000), 660 -683 (665).
61 L. Henkin, How Nations Bebave, 2. Aufl. New York 1979, 47 (Erstaufl. 1968), ['lbcrsctzung der

Verfasserin.
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bale Recht nicht in jedem Fall konterkarieren, sondern vieltach in die gleiche

Richtung ziehen.

Reformagenda: Globaler Konstitutionalismus

Wir haben gesehen, dass ein globaler Ordnungsfaktor neben anderen bzw.
cin Medium von global governance das Recht ist. Das klassische Vélkerrecht
wurde und wird teilweise — wie gezeigt — durch Strukturverinderungen an
die politischen und wirtschaftlichen Gegebenheiten angepasst und ist inso-
fern zu einem globalen Recht geworden.

Das globale Regieren und das globale Recht haben allerdings verfassungs-
rechtliche Prinzipien in den Nationalstaaten ausgehohlt, insbesondere die De-
mokratie, aber auch Féderalismus und Rechtstaatlichkeit. Zur Bewahrung
der verfassungsrechtlichen Errungenschaften, also z.B. eines wirksamen Men-
schenrechtsschutzes auch im globalen Mehrebenensystem, scheint die Ausbil-
dung von globalem Verfassungsrecht wichtig. Tatsichlich beobachten wir in
neuerer Zeit — so meine These — die Entstehung verfassungsartiger Elemente
im Volkerrecht, die einen harten Kern dieser Rechtsordnung bilden und die
vom iibrigen, gewissermaflen einfachrechtlichen Vélkerrecht sinnvoll unter-
scheidbar sind. Den Prozess der Entstehung des Korpus von globalem Ver-
fassungsrecht bezeichnen wir als ,Konstitutionalisierung® des Vélkerrechts. 5
Der Diskurs bzw. die intellektuelle Bewegung, welche diese Rechtsentwick-
lung konzeptionalisiert, analysiert und befiirwortet, wird als ,,globaler Konsti-
tutionalismus® gekennzeichnet.*?

Das globale (oder internationale) Verfassungsrecht®® ist also eine Unter-
gruppe von Normen im globalen Recht. Der Ausdruck ,globales Verfassungs-
recht” signalisiert, dass der fragliche Rechtskorpus nicht in einem einzigen
Dokument kodifiziert ist, sondern auf verschiedene Vertrige, Soft-law-Texte

62 ]. Klabbers, A. Peters, G. Ulfstein, 7he Constitutionalization of International Law, Oxford 2009
(2. Aufl. 2011); A. Peters, Rechtsordnungen und Konstitutionalisierung. Zur Neubestimmung der
Verhiltnisse. In: Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht 65 (2010), 3-63; dies., Are we Moving towards
Constitutionalization of the World Community? In: A. Cassese (Hg.), Realizing Utopia. The Future
of International Law, Oxford 2012, 118-135.

63 Hierzu A. Peters, Konstitutionalismus als globale Errungenschafi. In: K. Odendahl, A. von Arnauld
(Hg.), Festschrift zum 100-jiihrigen Geburtstag des Walther-Schiicking Instituts fiir Vilkerreche, Ber-
lin 2014 (i. E.).

64 T. Kleinlein, A. Peters, International Constitutional Law. In: A. Carty (Hg.), Oxford Bibliogra-
phies in International Law, Oxford 2014,
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und Gewohnheitsrecht verstreut ist. Somit ist globales Verfassungsrecht eine
Untermenge von internationalen Regeln und Prinzipien, die (in funktiona-
ler Hinsicht) so wichtig sind, dass sie dje Bezeichnung

LE . Jkonstitutionell“ oder
verfassungsartig” verdienen.

Als Verfassungsrecht im Volkerrecht sollten,

anders gewendet, nur solche grundlegenden Normen und Strukeuren gelten,

welche typische Vel’faSSllngsfunktionen erfiillen. Verfassungsrecht normiert,

erstens, grundlegende inhaltliche Prinzipien und kann damit eine Orientie-
rungs-, Symbol- und ldemlﬁkationsfunktion entfalten. Zwar geniefﬁen die

Verfassungselemente niche unbedingt normenhierarchischen Vorrang vor

seinfachem™ Volkerrecht, stellen aber auf jeden Fall eine Leitschnur fiir die Er-

zeugung, Anwendung und Auslegung von sonstigem Volkerrecht dar. Zwei-
tens organisiert Verfassungsrecht ein politisches Gemeinwesen. Es legt die
Grundziige der institutionellen Organe und Kompetenzen fest und begrenzt

damir gleichzeitig die Macht der jeweiligen Institutionen. Drittens normiert

Verfassungsrecht die Modalititen und Verfahren der Rechtserzeugung und

-durchsetzung. Viertens regelt Verfassungsrecht die Rechte und Pflichten der

Rechtsunterworfenen gegeniiber den politischen Gewalten. Im Volkerrecht

finden sich Regeln und Prinzipien, die genau die eben genannten Funktionen

erfiillen, allerdings oft nur in rudimentirer Form. Diese Normen kénnen des-
halb als globales Verfassungsreche, als Verfassungsrecht im Vélkerrecht quali-
fiziert werden.

Grundprinzipien des globalen Verfassungsrechts sind die globale rule of
law"® und good governance. Unter globaler rule of law verstehen wir die Bin-
dung nicht nur der Staaten, sondern auch der internationalen Organisationen
und ihrer jeweiligen Organe und Institutionen an das Recht. Rule of law be-
deutet, dass das Recht nicht nur Steuerungsmedium ist (,rule by law™), son-
dern dass das Recht Inhalte und Verfahren vorgibt, die verbindlich sind. Die
Herrschatt des Rechts ist der Gegenpol zu Willkiirherrschaft.

Good governance, also gute Regierungsfiihrung, ist ein Schlagwort, das
urspriinglich von der Weltbank propagiert wurde, um politische Konnotario-
nen ihrer eigenen Tidtigkeit zu vermeiden.® Es driickt mittlerweile den ihnli-
chen Gedanken wie die rule of law aus, dass nimlich jegliche Ausiibung von
Hoheitsgewalt gewissen materiellen und prozeduralen Vorgaben folgen sollte.
Zu diesen Vorgaben gehort, dass Menschen das A und Q aller institutionel-

65 General Assembly, Resolution 66/102 vom 13. Januar 2012 (UN Doc. A/RES/66/102).
66 B. Rudolf, Is “Good Governance” a Norm of International Law? In: P-M. Dupuy et al. (Hg.), Vil-
kerrecht als Wertordnung, Festschrift fiir Christian Tomuschat, Kehl 2006, 1007-1028 (1026).
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ler und rechtlicher Arrangements sein sollen.” Normativer Ausgangspunkt,
Anlass bzw. Rechtfertigung und Zielsetzung des globalen Rechts sind also
die Bediirfnisse, das Wohlergehen von Menschen. Ein derartiger normativer
Individualismus ist zwar in einer bestimmten historischen Phase in Westeur-
opa/Nordamerika herausgebildet worden, ist aber dadurch nicht kulturell de-
terminiert. Menschenrechte sind auch hier gegen die herrschende Kultur und
die herrschenden Verhiltnisse erkimpft worden. Die Werte, Institutionen
und Verfahren der Menschenrechte und ihres Schutzes (wie auch diejenigen
der Demokratie) sind dic konkrete Antwort auf Unrechtserfahrungen, die
sich  iiberall auf der Wele wiederholen. Diese Werte kénnen sich Menschen
iiberall auf der Wel¢ aneignen und entsprechende Institutionen und Verfah-
ren schaffen - mit kulturellen Varianten und Besonderheiten.®®

Tatsichlich sind Konflikte um Menschenrechte und Demokratie vielfach
inner-kulturelle Konflikte. So gibt es etwa nicht ,den” Islam, der zu Selbst-
mordattentaten und zur Verbannung der Frauen aus dem &ffentlichen Le-
ben aufrufen wiirde. Beispielsweise war der arabische Frithling von 2011 ge-
gen steigende Brotpreise und Korruption der Elite gerichtet, aber auch dem
Wunsch nach Freiheit und Selbstbestimmung geschuldet. Von aufgeklirten
Islamwissenschaftlern und islamischen Juristen wird immer prononcierter
die Auﬁassung vertreten, dass Menschenrechte, so wie sie in den universel-
len Vertrigen normiert sind, mit dem Islam vereinbar sind. Die Erarbeitung
der tunesischen Verfassung, die am 26. Januar 2014 verabschiedet wurde,
der Prozess der Ausarbeitung der libyschen Verfassung und die Kontrover-
s¢ um eine dgyptische Verfassung manifestieren ein Streben, ein Ringen um
die Versohnung verschiedener Traditionen, die in modernen, freiheitlichen
und kulturell angemessenen Verfassungstexten ihren Niederschlag finden
soll. In diesen Prozessen haben die Teilnehmer am jeweiligen Diskurs ver-
sucht, Verfhssungsprinzipien, die historisch oder genetisch betrachret ,west-
lich® anmuten, in ihre 6reliche Kultur einzupassen. Durch ,Hybridisierung”
verschiedener Kulturen kénnen innovative Rechtstexte entstehen, die jeweils
kontextadiquat sind.

Neben Menschenrechten und Demokratie ist ein weiteres Verfassungs-
prinzip des globalen Rechts die 7Transparenz aller Institutionen, die ffentli-
che Aufgaben wahrnehmen. Hierzu gehéren internationale Organisationen

67 A. Peters, Humanity as the A and () of Sovercignty. In: EJIL 20 (2009), 513-544.

68 Vgl. H. Biclefeldt, Universalism Versus Relativism. On the Necessity of Intercultural Dialogue on
Human Righss. In: K. Hafez (Hg.), The Islamic World and the West. An Introduction to Political
Cultures and International Kelations, 1 eiden 2000, 46-56.
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wie die Weltbank und die Welthandelsorganisation. Thre Organe, Verfahren
und Maflnahmen sollten transparent, d.h. cinsehbar fiir die Offentlichkeit,
sein. Transparenz ist eine unverzichtbare Bedingung der Méglichkeit der
Kontrolle der Institutionen durch die von ihrer Tirtigkeit betroffenen Staaten
und Menschen.®

Ein weiteres globales Verfassungsprinzip sind checks and balances, also die
Vt:rteilung von Governance-Funktionen auf verschiedene Institutionen und
verschiedene Organe innerhalb einer Organisation. Eine solche Aufteilung
und Balance verhindert Machtakkumulationen und erlaubt eine gegenseitige
Kontrolle und Miigung durch die verschiedenen Instanzen. Dieses Prinzip
wird im kontinentaleuropiischen Verfassungsrecht von Staaten als ,,Gewalten-
teilung” bezeichnet, obwohl die drei Staatsgewalten nicht eindeutig ,geteilt,
sondern vielfach zusammenwirken und verschrinkt sind. Das Prinzip ist in
abgewandelter Form relevant fiir internationale Organisationen, obwohl die
Governance-Funktionen hier teilweise anders sind und es keine klare Tren-
nung zwischen Exekutive, Legislative und Judikative gibt. Dennoch kann man
sinnvolle Prinzipien fiir die Wahrung eines ,institutionellen Gleichgewichts™™
zwischen den verschiedenen Gremien in einer Organisation aufstellen.

Ein drittes Prinzip ist das der nklusivitit. Damit ist eine Notwendigkeit der
Beachtung der Interessen verschiedener stakeholder, also verschiedener Grup-
pen, nicht nur von Staaten, sondern auch von einzelnen Menschen, Menschen-
gruppen und Wirtschaftsakteuren bei simtlichen Entscheidungsprozessen auf
internationaler Ebene gemeint. Die Inklusion steht in engem Zusammenhang
zur Partizipation, also zur Beteiligung dieser Gruppen an den Rechtssetzungs-
und Verwaltungsprozessen. Gegenwirtig findet diese Beteiligung in Form von
Konsultationen und Gelegenheit zur schriftlichen und miindlichen Aufierung
in vorbereitenden Sitzungen der rechtsetzenden oder rechtsanwendenden
Organe der internationalen Organisationen oder Konferenzen statt. Forma-
le Stimmrechte besitzen gegenwirtig in fast allen globalen Gremien nur die
Staaten. Eine stirkere Einbezichung anderer stakeholder begegnet praktischen
Schwierigkeiten (Zeit- und Platzmangel). Die Gewihrung von Stimmrechten
an andere Akteure ist dariiber hinaus in normativer Hinsicht problematisch,
weil weder NGOs noch Wirtschaftsakteure durch demokratische Wahlen for-
mal demokrarisch legitimiert sind. Jedoch sind die stakeholder andersartig le-
gitimiert, etwa durch ihren Einsarz fiir spezifische 6ffentliche Anliegen, die im

69 A. Bianchi, A. Peters (Hg.), Transparency in International Law, Cambridge 2013.
70 EuGH, Rs. C-70/88, Tichernobyl I, Urteil vom 22. Mai 1990, Slg. 1990, 1-2041, Rdn. 21.
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demokratischen Prozess strukturell zu kurz kommen (z.B. Tierschutz), durch

die informelle und/oder finanzielle Unterstiitzung breiter Kreise oder durch
ihre Expertise. BCICiligungsformen nichtstaatlicher Akteure in die Prozesse
der globalen Regierungen sollten deshalb weiter entwickelt werden, um faire
und praktikable Formen und Verfahren zu finden.

Ein zentrales Verfassungsprinzip, dem die Transparenz, Inklusion und
Beteiligung letzilich dienen, ist schliefilich die Rechenschaftspflichtigkeit
(accountability) von Staaten und internationalen Organisationen gegentiber
Menschen.”! Die »Rechnungslegung® kann theoretisch mittels diverser Me-
chanismen und Verfahren sichergestellt werden. In Ermangelung demokra-
tischer Wahlen sind Konsultationsverfahren und informelle Biirgerproteste
gegen Mafinahmen internationaler Organisationen und Konferenzen™ nur
cin unvollkommener Ersatz. Auch in diesem Punke besteht also erheblicher
Reformbedarf,

Wenn die hier skizzierte Modernisierung des Volkerrechts, einschliefSlich
der Herausbildung von Institutionen und Verfahren zur Realisierung der ge-
nannten Verfassungsprinzipien, weiter voran getrieben wird, dann wird das
crneuerte Volkerrecht, das globale Recht, sich als Ordnungsfaktor der inter-
nationalen Beziehungen behaupten kénnen. Es gibe fiir das friedliche Zusam-

menleben von sieben Milliarden Menschen auf unserem Globus keine Alter-
native.

71 M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability. A Conceptual Framework. In: European Law
Journal 13 (2007), 447-468.

72 Beispiele sind die gewaltsame Protestaktion gegen den 33. G8-Gipfel in Heiligendamm (2007)
und regelmiflige Proteste gegen das jahrliche Weltwirtschaftsforum in Davos (Schweiz).
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