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Abstrakt

Das Demokratieprinzip ist im Volkerrecht verankert. Seine normativen Grundlagen sind
zum einen das Vertragsrecht, insbesondere der Internationale Pakt iiber biirgerliche und
politische Rechte, sowie die regionalen Verankerungen in Europa und in Amerika durch die
Satzungen der jeweiligen internationaler Organisationen und ihrer Menschenrechts-
instrumente. Substantielle vertragliche Verpflichtungen ergeben sich auch aus den bilateralen
Vertragen der EG. Zum anderen fuflt es auf der Staatenpraxis, insbesondere im Rahmen der
UNO. So ist die internationale Gemeinschaft auf die Errichtung demokratischer Strukturen
verpflichtet, wenn sie staatliche Funktionen in failed states ibernimmt oder den
Wiederaufbau eines Staatswesens begleitet. Die Demokratieresolutionen der UNO lassen
erkennen, dafl alle Staaten verpflichtet sind, das Ziel der Demokratie anzustreben und
erreichte demokratische Errungenschaften zu gewéhrleisten. Das Demokratieprinzip bein-
haltet normativ die Legitimation staatlichen Handelns durch freie Wahlen und die Ab-
sicherung durch Menschenrechte, Gewaltenteilung und Rechtsstaatlichkeit.

Staatliche Entscheidungen bediirfen daher einer legitimierenden Riickbindung an den frei
gedulerten Willen des konstituierenden Staatsvolkes, wobei die Freiheit dieser Willens-
duflerung in dynamischer Perspektive die Freiheit der Willensdnderung garantiert. Sowohl der
Vertragsschluf3 als Akt staatlichen Handelns als auch der Inhalt des Vertrages bediirfen der
Legitimation, und zwar {iber die Zeit hinweg.

Das geltende Volkervertragsrecht beriicksichtigt das Demokratieprinzip jedoch nur unzu-
reichend. Die Verletzung innerstaatlichen Rechts beim Vertragsschlu3 kann nur eingeschrinkt
geltend gemacht werden. Es existiert auch kein Verfahren, mit dem die fortdauernde
Legitimation eines Vertrages iiberpriift werden konnte. Angesichts der Zunahme von Ver-
trigen, die innere Angelegenheiten der Gesellschaften regeln, bedarf das Spannungsverhéltnis
einer Losung.

Das Problem wird illustriert durch Frankreichs Ausstieg aus der NATO, Senegals
Kiindigung der Seerechtskonventionen, den Streit um den deutschen Atomausstieg, das
Verfahren um den Donaustaudamm Gabcikovo Nagymaros, die Frage der Vereinbarkeit von
Drogenkonsumrdaumen mit den UN-Anti-Drogenkonventionen, das Schiedsverfahren zwi-
schen Aminoil und Kuwait sowie der Kiindigung des ABM-Vertrages durch die USA.

Ein erster Ansatz zur Losung kann in einer Neuinterpretation der volkervertragsrechtlichen
Regeln liegen. So bietet sich der Grundsatz der ,,demokratiefreundlichen Interpretation® an.
Internes Recht, das der Kontrolle der Exekutive dient, mufl beim VertragsschluB3 Bertick-
sichtigung finden. Und Vertrigen, die ,,innere Angelegenheiten‘ betreffen, kann ein implizites
Kiindigungsrecht zugebilligt werden. Der wesentliche Ansatz ist aber kautelarjuristischer
Natur. Revisions-, Experimentier- und Kiindigungsklauseln kdnnen bei der Abfassung von
Vertrdgen die Vertragsbeziechung so ausgestalten, dafl zukiinftige Meinungsénderungen
berticksichtigt werden konnen. Schlieflich ist de lege ferenda ein Recht auf Revision,
kombiniert mit einem subsididren Kiindigungsrecht, wiinschenswert. Mit einem solchen
Mechanismus konnten neue normative Losungen eingefithrt werden und die Legitimation
bestehender Normen auf den Priifstand gestellt werden.
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Abstract

International law provides for a democratic principle. It is based both on treaty law and
customary law. The International Covenant for Civil and Political Rights as well as the
regional treaties in Europe and the Americas — the statutes of the respective regional
organisations and their human rights instruments — form a substantial body of treaty
obligations toward democracy, which is complemented by bilateral treaties of the EC
safeguarding democracy. State practice, especially within the framework of the UN, indicates
an obligation to establish democratic structures whenever the international community takes
upon itself the task of nation building in failed states. The democracy resolutions of the UN
point out that all member states are obliged to strive for democracy and uphold democratic
achievements so far. The normative democratic principle includes the legitimation of public
affairs through free and fair elections and the guarantee of human rights, separation of powers
and the rule of law.

Acts of states therefore must be legitimised through the freely expressed will of the people.
Under a dynamic perspective, the free will includes the possibility for changes of policy. The
conclusion of treaties as an act of state as well as the content of the treaty as a rule of law need
to be legitimised through the times.

The current law of treaties does not acknowledge the democratic principle, however.
Violations of internal law at the conclusion of a treaty can only be claimed to a limited extent.
Nor does international law provide for a formal procedure to validate the on-going support for
the content of the treaty. Facing an ever-growing expansion of the number of treaties dealing
with the internal affairs of societies, solutions must be found.

The problem is being illustrated by France’s withdrawal from NATO, Senegal’s
withdrawal from the Geneva Conventions on the Law of the Sea, the dispute related to the
question of the use of nuclear energy in Germany, the judgement of the ICJ in the Gabcikovo-
Nagymaros case, the question of the compatibility of drug consumption rooms with UN anti-
drug conventions, the dispute settlement award in the Aminoil case and last not least the
denunciation of the ABM treaty by the US.

Realigning the interpretation of the law of treaties to the democratic principle is one way to
deal with the problem. Interpretation of treaties should take into account the democratic
principle. Internal law controlling the executive has to be complied with where conclusion of
treaties is concerned. And treaties dealing with “internal affairs” can be considered to contain
an implicit right of withdrawal or denunciation. The proper solution lies in respecting the
democratic principle when drafting treaties, though. Clauses of revision, clauses allowing for
experiments and clauses of denunciation or withdrawal help shaping a contractual relationship
that can take into account changes of the political will. Last not least, a right of revision is
recommended de lege ferenda, combined with a subsidiary right of denunciation or
withdrawal. Such a mechanism allows for introducing new normative solutions and for
validating the on-going legitimation of existing treaty rules. (See also the English summary at
the end of the thesis.)
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Technische Hinweise
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Web-Dokument. Die Dateien finden sich auf dem Dokumentenserver der Humboldt-
Universitit zu Berlin unter http://dochost.rz.hu-berlin.de. Die digitalen Fassungen bieten im
Vergleich zur Papierversion zusétzliche Funktionalititen. Sie sind mit hyperlinks versehen,
die sowohl auf Sprungstellen innerhalb des Dokuments verweisen als auch auf externe Web-
Dokumente. Im Anschlu an das Literaturverzeichnis sind diese Internet-Ressourcen
aufgefiihrt. Sie sind in den Fuflnoten mit (IR) gekennzeichnet. Das Kiirzel ist in der Sprache
des Dokumentes abgefasst. Aufsdtze, die sowohl in Druckfassung als auch in digitalem
Format existieren, sowie ausschliefflich im Internet veroffentlichte Aufsitze sind im
Literaturverzeichnis nachgewiesen, auch wenn sie mit (IR) gekennzeichnet sind.

Die digitalen Fassungen unterscheiden sich geringfiigig voneinander. Im PDF-Dokument
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in blauer Schrift in den den FuBnoten. Dafiir sind die URLs im Literaturverzeichnis und im
Verzeichnis der Internet-Ressourcen aktivierbar, ohne besonders farblich markiert zu sein.
Dies liegt daran, dafl bei der Konvertierung eines Word-Dokumentes in ein PDF-Dokument
nur die hyperlinks und Querverweise aus dem Text, nicht jedoch die aus den FuBnoten
konvertiert werden.

Die Internet-Ressourcen sind auf dem Stand Oktober 2002. Anderungen sind zu erwarten,
allerdings in geringem Umfang, da die 6ffentlichen Institutionen selten ihren Bestand &dndern.
In der Regel wird lediglich ein neuer Pfad eingerichtet, bis auf eine Fundstelle ist wiahrend der
gesamten Bearbeitungszeit keine Ressource aus dem Netz verschwunden. Sollte ein link ins
Leere fithren, kann mit der vollstaindigen Bezeichnung der Quelle aus dem Verzeichnis und
unter Einsatz von Google in der Regel sofort der neue Fundort ausfindig gemacht werden.
Beziiglich der von der UNO bereitgestellten Ressourcen bedarf es zweier Hinweises: Die
Vertragsdatenbank der UNO ist nicht mehr 6ffentlich zugidnglich. Die nachgewiesenen links
funktionieren daher nur dann, wenn man zuvor ein login vorgenommen hat. Und die
weiterhin  Offentlich  zuginglichen Resolutionen des  Sicherheitsrates und der
Generalversammlung sowie die Berichte des Generalsekretidrs und die Stellungnahmen des
Prisidenten des Sicherheitsrates sind nunmehr auf einem Datenbankserver gelagert, der nur
noch iiber Seiten innerhalb des UNO-Systems zugidnglich sind — ein direkter link ist
unmdglich. Das UN Documentation Center ist sich des Problems bewuft, eine Losung steht
jedoch noch aus. Die Arbeit verweist daher auf die jeweiligen Inhaltsverzeichnisseiten, von
denen dann das gewlinschte Dokument erreicht werden kann.
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I. EINLEITUNG
1. Ausgangspunkt

Téglich binden sich Mitglieder der Staatengemeinschaft untereinander durch Vertrdge. Ge-
genstand der Bindung sind groB3e Fragen wie Krieg und Frieden ebenso wie die Regelung des
kleinen Grenzverkehrs. Vertrige werden von Staaten geschlossen, um das zukiinftige Ver-
halten des Vertragspartners im Bereich des Regelungsgegenstandes normativen Kriterien zu
unterwerfen, in der Hoffnung, da3 die Norm ein korrelierendes Verhalten hervorruft. So dies
nicht der Fall ist, erlaubt die vertragliche Bindung, das abweichende Verhalten mit Sanktio-
nen zu belegen. Aber was bedeutet es, einen Staat zu binden, der demokratisch verfaft ist?

Abstrakt betrachtet stellt fiir eine demokratisch konstituierte Gesellschaft ein vdlker-
rechtlicher Vertrag, der keine zeitliche Beschrinkung und keine Kiindigungsmdoglichkeit
vorsieht,' eine — bezogen auf die demokratische Entscheidungsfindung — systemwidrige
Regelung dar, unabhingig davon, ob es sich um einen — zustimmungsbediirftigen — Vertrag
oder ein Regierungsabkommen handelt.” Denn weder einfache noch verfassungsindernde
Mehrheiten vermogen einseitig die Regelung auBer Kraft zu setzen. Auf der anderen Seite ist
es offensichtlich, dal der Vertrag als Institut fiir die Regelung eines Austausch- oder Ko-
operationsverhdltnisses seine Daseinsberechtigung verlore, gestattete man einem
Vertragspartner, hier einem Staat, sich aufgrund gewandelter innerer Uberzeugung von dem
Vertrag 16sen zu konnen.

Dieses Spannungsverhéltnis zwischen zwei Instituten, die die Effektivitit einer Regelung
auf der einen und die Legitimation einer Regelung fiir eine Gesellschaft auf der anderen Seite
betreffen, dieses Spannungsverhiltnis zwischen dem in Erz gegossenen® (Vélker-) Rechts-
grundsatz pacta sunt servanda und der historisch ebenfalls altehrwiirdigen Demokratie soll im
folgenden néher beleuchtet werden. Damit ist bereits eine Beschrdnkung des Untersuchungs-
gegenstandes benannt. Die Arbeit wird sich auf die Frage konzentrieren, wie sich im heutigen
Volkerrecht der Rechtssatz pacta sunt servanda, also der (volker-) rechtlichen Bindung eines
Staates durch Vertrag, zum Institut der Demokratie, im folgenden kiirzer zum Demokratie-
prinzip,* verhilt. Ausgespart bleiben miissen die anderen volkerrechtlichen Bindungen eines

Nach Auffassung der ILC im Kommentar zu Art.51 ihres Final Draft der Wiener Vertragsrechtskonvention
beinhaltet die Mehrheit moderner Vertrdge eine Beschrankung ihrer Dauer oder eine Kiindigungsmdglich-
keit, ILC Final Draft Art.51, YBILC 1966-11, S.177, 249 Abs.1; vgl. auch DE LA GUARDIA/DELPECH,
Derecho de los Tratados, 1970, S.447. Diese Fille werden unten V. 1. f) 1) innerhalb der Losungsmdglich-
keiten nach geltendem Recht erortert. Die Arbeit konzentriert sich auf die Félle, in denen es an einer sol-
chen Regelung fehlt.

Im folgenden wird der Begriff ,,volkerrechtlicher Vertrag® entsprechend der Definition in Art.2 Abs.1 a)
Wiener Vertragsrechtskonvention, (IR) Vienna Convention on the Law of Treaties, 1969, 1155 UNTS
1980, No.18232, S.331-512, als Oberbegriff verwendet, bezeichnet also eine mindestens zweiseitige
Ubereinkunft, die dem Vélkerrecht unterliegt, im Gegensatz zu einseitigen Erklirungen. Die Begriffe
,Abkommen“ und ,Ubereinkommen® werden synonym zu ,Vertrag® gebraucht, wenn sie nicht
ausdriicklich besonders definiert werden. Die Schriftform nach Art.2 Abs.1 a) WVK spielt im Rahmen
dieser Arbeit keine Rolle.

Vgl. SHAW, International Law, 4. Aufl.1997, S.633: ,arguably the oldest principle of international law*.
Siehe auch MCNAIR, Law of Treaties, 1961, S.493.

DAILLIER/PELLET, Droit international public, 5. Aufl.1994, Nr.282 1° c) sprechen vom principe de
., legitimité démocratique .
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2 L Einleitung

Staates, insbesondere durch Gewohnheitsrecht und durch Sekundérrecht internationaler Orga-
nisationen, sofern eine Erdrterung nicht zwingend notwendig ist. Gegenstand der Unter-
suchung sind des weiteren lediglich volkerrechtlich bindende Akte innerhalb der internatio-
nalen Beziehungen, also nicht Ubereinkommen, die gerade aus Griinden der Flexibilitit, der
Moglichkeit der spiteren anderweitigen Entscheidung innerhalb eines Staates bewuflt in
unverbindlicher Form gehalten werden.” Entscheidend ist, daB die Analyse innerhalb des
Volkerrechts verbleibt, also nicht rechtliche Zwénge ins Verhéltnis zu politischen Erwé-
gungen setzt,’ sondern ausschlieBlich normativ vorgeht.

Es ist allerdings nicht das Ziel dieser Arbeit zu postulieren, daB3 ein Staat sich aufgrund
einer demokratischen Entscheidung ohne weiteres seiner vertraglichen Verpflichtungen
entledigen kann. Weder ist dies geltendes Vdlkerrecht, noch wird eine solche Rechtsfolge de
lege ferenda als notwendige Weiterentwicklung des Volkerrechts vorgeschlagen. Es geht
lediglich um die Herausarbeitung des strukturellen Verhéltnisses zwischen zwei Instituten
derselben Rechtsordnung, ihrer Beriihrungspunkte und moglichen gegenseitigen FEin-
wirkungen.

Neben diesem systematischen Ansatz bedarf der vertragsvolkerrechtliche Grundsatz pacta
sunt servanda auch aufgrund der inhaltlichen Entwicklung des modernen Voélkerrechts einer
Neuinterpretation. Es geht nicht mehr ldnger nur um die traditionelle Gestaltung der Auf3en-
beziehungen — Krieg und Frieden, Diplomatie und Fremdenrecht —, sondern um eine Spie-
gelung fast aller Bereiche des inneren Staatswesens nach auBen.’ Fast jeder Bereich, fiir den
eine moderne Gesellschaft einer Regelung bedarf, wird heutzutage auch durch voélkerrecht-
liche Bindungen erfaft — von Justiz und Inneres liber Sozialsysteme bis zu Forschung und
Entwicklung.® Vergleicht man das Prinzip der Vertragsbindung im Vélkerrecht mit dem im
innerstaatlichen Privatrecht, fillt auf, daB im Privatrecht die Reichweite des Rechtsgrund-
satzes pacta sunt servanda dadurch beschrinkt ist, dafl vertragliche Bindungen verkiirzt ge-
sagt lediglich die 6konomischen Betdtigung des Individuums absichern und andere Bereiche
weitgehend der Dispositionsbefugnis entzogen sind (etwa die Abrede, eine titliche Ausein-
andersetzung nur mit bestimmten Waffen auszutragen). Demgegeniiber kennt das Volkerrecht
— bis auf das bisher eher sparlich ausgeprigte Gebiet des zwingenden Volkerrechts — keine
inhaltliche Beschrankung der VertragsschluBkompetenz der Staaten. Sobald das Volkerrecht
aber Bereiche erfafit, die nicht lediglich Fragen regeln, die aus der Existenz von verschie-
denen Staaten entspringen, sondern solche, deretwegen Staaten zur Regelung der Gesellschaft
existieren, wird der Rechtsgrundsatz zu inflexibel, den tatsdchlichen Anforderungen an eine
zweckmifBige Gestaltung des Vertragsrechts nicht mehr gerecht. Folgender Vertragsinhalt
diene als zugespitztes fiktives Beispiel: Die Republik Irland verpflichtet sich unbefristet
gegeniiber dem Vatikan, Schwangerschaftsabbriiche nicht zu legalisieren. Das Vertragsrecht
mufl demnach gewihrleisten, daf ein angemessener Ausgleich gefunden wird zwischen dem

Vgl. dazu KLABBERS, Concept of treaty, 1996, S.26ff.
So BARDONNET, Dénonciation sénégalaise, in: AFDI 1972, S.123, 141.

Vgl. auch CRAWFORD, Democracy, 1994, S.14, allgemein zum Vdlkerrecht: Regeln, die Gesellschaften
gegeneinander abgrenzen, sind von ihrer demokratischen Legitimation unproblematischer als diejenigen,
die sich mit der inneren Ausgestaltung dieser Gesellschaften befassen.

Zu einer konzisen Beschreibung der Entwicklung des Volkerrechts von einem Recht der staatlichen Ko-
existenz {iber eines der staatlichen Kooperation zu einem ,,comprehensive blueprint for social life” siche
TOMUSCHAT, International Law, in: 281 RdC 1999, S.1, 56ff. Abs.1ff.
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1. Ausgangspunkt 3

berechtigten Vertrauen des einen Vertragspartners in den Bestand der Verpflichtung auf der
einen Seite und auf der anderen Seite dem Interesse des anderen Vertragspartners, Rege-
lungen fiir die Gesellschaft einer demokratischen Entscheidungsfindung zugénglich zu
erhalten.

Nach einer Herausarbeitung der Problemstellung wird zunichst das Demokratieprinzip im
Volkerrecht analysiert. Die Untersuchung stiitzt sich dabei vornehmlich auf (multilaterales)
Vertragsrecht und die Praxis internationaler Organisationen, da sich das komplexe Demokra-
tieprinzip noch kaum in einzelner Staatenpraxis niedergeschlagen hat, die die Basis fiir Ge-
wohnheitsrecht bilden konnte. Sodann soll der gegenwértige Stand des Vertragsrechtes be-
leuchtet werden, um die Sollbruchstellen fiir Vertrdge zu analysieren, an denen das Demokra-
tieprinzip ansetzen kann.

Im dritten inhaltlichen Teil der Arbeit werden einzelne Fallkonstellationen dargestellt und
analysiert, in denen eine innerstaatliche Willensdnderung, herbeigefiihrt durch demokratische
Prozesse, sich der Bindungswirkung volkerrechtlicher Vertrige gegeniibersah. Nicht iiber-
raschend entstammen die Beispiele im wesentlichen dem Sicherheitsbereich auf der einen und
dem Umweltbereich auf der anderen Seite. Denn ersterer ist eines der letzten Gebiete, auf
dem Staaten zumindest noch versuchen, souverdn im Sinne einer nationalen Entscheidung
tiber ihre Geschicke zu bestimmen, und letzterem wohnt mit die grofite Regelungsdynamik im
Volkerrecht inne.

Demgegeniiber werden die historischen Beispiele der Systemwechsel und die in ihrem Zu-
sammenhang artikulierten Zweifel an der Fortgeltung vertraglicher Verpflichtungen ausge-
blendet. Denn beim radikalen Wechsel der inneren Verfaf3theit eines Staates spielt stets auch
die Frage der Kontinuitdt des Staatswesens, also das volkerrechtliche Problem von Staaten-
sukzession, eine Rolle.” Die Uberlagerung mit einem dritten rechtlichen Institut aber
erschwert die klare Herausarbeitung des Verhéltnisses von Demokratieprinzip und
Vertragsrecht.

Die Arbeit wird abgeschlossen mit der Zusammenstellung von Losungsansitzen fiir den
aufgezeigten Konflikt. Dabei unterfallen die Losungen zum einen in vertragsrechtliche An-
sdtze, also die rechtliche Bewertung geschlossener Vertrdge, zum anderen in vertragsgestal-
terische, also Moglichkeiten der Konfliktldsung bei der Ausgestaltung der Vertrége.

?  Siehe dazu aber im Rahmen der vertragsrechtlichen Analyse unten IIL. 2. d) 3).
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4 L Einleitung

2. Problemstellung

Es liegt auf der Hand, daf3 vertragliche Bindungen die nationale Entscheidungsfindung ein-
engen, unabhingig davon, ob ein Staat demokratisch oder anders konstitutiert ist. Stellt man
nun explizit eine demokratische Entscheidungsfindung der vertraglichen Bindung entgegen,
kommt es entscheidend auf die prizise Herausarbeitung des rechtlichen Bindegliedes zwi-
schen Demokratieprinzip und pacta sunt servanda an. Nach der Anlage der Arbeit mul} dieses
Bindeglied innerhalb des Volkerrechts gesucht werden, nicht im Verhéltnis von Volkerrecht
und nationalem Recht.

a) Vertragsrecht vs. Souverénitit?

Traditionell wird das Vertragsrecht in Zusammenhang mit der staatlichen Souveranitét ge-
bracht.'® Diese ist zundchst Vorbedingung eines Vertrages: Durch seine Souverénitit steht ein
Staat dem anderen als Gleicher gegeniiber, der Vertrag hilt einen Konsens inter pares fest.
Aufgrund dieses Konsenses, durch die Zustimmung zum Vertrag, begibt sich der Staat dann
allerdings hinsichtlich der Regelungsmaterie des Vertrages seiner freien Entscheidungsmog-
lichkeit, schriankt also seine Souverinitét ein. Das Vertragsprinzip kann demnach als Verhalt-
nis zwischen autonomer Gestaltungsfreiheit und Bindung durch Kooperation rechtlich defi-
niert werden. Das Bindeglied von Vertragsrecht und Souverénitét soll hier jedoch nicht unter-
sucht werden. Zum einen erkennt das Volkerrecht jedem Staat Souverdnitét unabhéngig von
seiner internen Konstitution zu, das Verhiltnis ist also ein breiteres als das zum Demokratie-
prinzip. Zum anderen und entscheidender stehen das Bindeglied zwischen Souverdnitit und
Vertragsrecht einerseits und dasjenige zwischen Demokratie und Vertragsrecht andererseits
antithetisch zueinander: Die Souverinitit ist das volkerrechtliche Institut, das den Grad der
Freiheit von vdlkerrechtlichen Verpflichtungen und dufleren Einwirkungen definiert und da-
mit den unabhéngigen Rechtskreis eines Staates im Volkerrecht beschreibt. Demgegeniiber
findet sich das volkerrechtliche Demokratieprinzip gerade innerhalb des Rechtskreises eines
Staates, geradezu in dessen Herzen, ndmlich in seiner Verfa3theit.

b) Vertragsrecht und Demokratie als Legitimationsinstitutionen

Das Bindeglied wird vielmehr in einem legitimationstheoretischen Ansatz gesucht. Nach
moderner Ansicht muf3 auch das Volkerrecht als Rechtsordnung (und damit seine Institute)
seine Legitimation letztendlich auf die Individuen zuriickfiihren, die als Staatsangehorige die

Siche etwa zur Doktrin der ,,souverénitatsschonenden Auslegung volkerrechtlicher Vertrdge in der ersten
Halfte des 20. Jahrhunderts die Rechtsprechung des Stindigen Internationalen Gerichtshofs, Urteil vom 17.
August 1923 im Rechtsstreit zwischen Grofbritannien, Frankreich, Italien, Japan und Polen auf der einen
und dem Deutschen Reich auf der anderen Seite in der Sache ,,S.S. Wimbledon“, PClJ, Series A, No.1,
S.15, 24, im Gutachten vom 21. November 1925 zur Auslegung von Art.3 Abs.2 des Versailler Vertrags
(Grenze zwischen der Tiirkei und dem Irak), Rechtssache Mossul, PC1J, Series B, No.12, S.25, und in den
Urteilen vom 10. September 1929 im Rechtsstreit zwischen GroBbritannien u.a. und Polen in der Sache
Jurisdiction of the International Commission of the River Oder, PClJ, Series A, No.16, S.26 und vom 7.
Juni 1932 im Rechtsstreit zwischen Frankreich und der Schweiz in der Sache Free Zones of Upper Savoy
and the District of Gex, PC1J, Series A/B, No.46, S.96, 167, sowie die Schiedsspriiche vom 18. Juli 1932 im
Rechtsstreit zwischen Schweden und den Vereinigten Staaten in der Sache ,, Kronprins Gustaf Adolf*,
RIAA Bd.I, S.1241, 1254 und vom 19. September 1949 zur UNESCO-Satzung, Annual Digest 1949,
S.331, 335f. Relativierend bereits der Schiedsspruch vom 16. November 1957 im Rechtsstreit zwischen
Spanien und Frankreich in der Sache Lac Lanoux, RIAA Bd.XII, S.281, 300f.
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Subjekte des Volkerrechts, die Staaten, konstituieren.!' Demokratische Partizipationsrechte
schlagen die Briicke zwischen denjenigen, die die staatliche Macht ausiiben, und denjenigen,
die dieser Macht unterworfen sind.'” Dieser rechtlich-philosophische legitimationstheore-
tische Ansatz, der Rechtsinstitute als Institutionen zur Regelung des Verhaltens der Indivi-
duen in der Gesellschaft begreift, lduft einher mit dem methodologischen Individualismus in
den Sozialwissenschaften'® und erméglicht daher eine Analyse der in Frage stehenden recht-
lichen Institute auch mit den Methoden anderer Disziplinen. Zu beachten ist jedoch, dal3
dieser Ansatz lediglich analytisches Instrumentarium ist und nicht die geltende Volker-
rechtsordnung umformt. Auch wer an der absoluten (im Wortsinne, also losgeldsten) Geltung
des Volkerrechts als Recht der Volkerrechtssubjekte festhilt, mull sich mit dem Verhiltnis
existierender rechtlicher Grundsitze, Prinzipien und Institute zueinander auseinandersetzen.'*
Im Hinblick auf das Verhéiltnis von Vertragsrecht und Demokratieprinzip lassen sich zwei Be-
riihrungspunkte feststellen: Der Vertragsschlul und die Fortdauer des Vertrages.

1) Legitimation des Vertragsschlusses

Historisch ist die Riickbindung des Vertragsschlusses an das Volk als Souverdn dem
Volkerrecht nicht fremd. So verlangte CHRISTIAN WOLFF als Voraussetzung fiir die Bindung

KELSEN, Théorie du droit international public, in: 84 RdC 1953, S.1, 10ff.; DERS., Théorie du traité inter-
national, in: X RITD 1936, S.253, 268; TOMUSCHAT, Constitution of Mankind, in: UN (Hrsg.), Internatio-
nal Law on the Eve of the Twenty-first Century, 1997, S. 37, 40f.; DERS., International Law, in: 281 RdC
1999, S.1, 46 Abs.29. Demgegeniiber geht die Studie von FRANCK, Legitimacy among Nations, 1990, die
legitimationstheoretische Ansétze auf das Volkerrecht iibertrdgt, ausschlieflich von den Staaten als
Legitimationsquelle aus und problematisiert nicht die Frage der Legitimation wiederum des staatlichen
Handelns.

2 TOMUSCHAT, International Law, in: 281 RdC 1999, S.1, 46 Abs.29.
Siehe etwa RICHTER/FURUBOTN, Neue Institutionenékonomik, 1996, S.3.

Der demokratietheoretische Streit um die Frage einer formalen (Blick auf das Verfahren) oder materiellen
Betrachtung (auch das Ergebnis des Verfahrens bedarf einer Uberpriifung) der Demokratie muf} an dieser
Stelle nicht entschieden werden. Denn relevant wird der Streit erst in der Moglichkeit der Selbstbeschrén-
kung der Demokratie, vom Parteienverbot bis zur Abschaffung der Demokratie durch MehrheitsbeschluB3.
Darum geht es hier jedoch nicht. Die Zustimmung zum Abschluf eines volkerrechtlichen Vertrages ist nicht
die konkludente Abschaffung von Mehrheitsentscheidungen zum Vertragsgegenstand fiir die Zukunft.
Erstens bleiben Mehrheitsentscheidungen sowohl faktisch wie normativ (nach nationalem Recht) noch
moglich, sie fiihren nur gegebenenfalls zur Staatenverantwortlichkeit wegen Vertragsbruchs. Zweitens ist
die normative Beschrinkung (von seiten des Volkerrechts) zukiinftiger Mehrheitsentscheidungen eine
notwendige Nebenfolge, nicht jedoch Ziel der Zustimmung zu einem Vertrag, anders als bei den expliziten
Beschriankungen der Demokratie. Drittens wire eine Gleichsetzung mit diesen Féllen eine petitio principii:
Es ist gerade die Frage dieser Arbeit, in wieweit vertragliche Bindung demokratische Entscheidungsfindung
beschriankt. Im tibrigen bewegt sich die Arbeit zwischen den beiden Extrempunkten der Theorien. Auf der
einen Seite setzt der legitimationstheoretische Ansatz eine formale Betrachtung voraus (Legitimation des
Vertragsschlusses). Das Verfahren ist jedoch nicht alles, da die Frage nach der Moglichkeit einer Mei-
nungsinderung die materielle Seite betrifft: Ohne einen fiir eine Entscheidung disponiblen Regelungsgegen-
stand ist das Verfahren wertlos. Zum Streit zwischen formaler und materieller Demokratietheorie und der
Einordnung des Volkerrechts in das Spektrum sieche FOX/NOLTE, Intolerant Democracies, in: 35 HILJ 1995,
S.1-70. Der Aufsatz ist in gekiirzter und unwesentlich aktualisierter Fassung abgedruckt in FOX/ROTH
(Hrsg.), Democratic Governance, 2000, S.389-435. Zum darin angesprochenen Fall Algerien siche OETER,
Algerien-Konflikt, in: Friedenswarte 1998, S.243-262.
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einer Demokratie eine Entscheidung iiber den Vertrag nach den internen Regeln.'> Vermutlich
aufgrund der Ausdifferenzierung der Staatsordnungen im 19. und insbesondere im 20. Jahr-
hundert ist von diesem Grundsatz im zeitgendssischen Volkerrecht nicht mehr viel iibrig
geblieben. Die Wiener Vertragsrechtskonvention (WVK) von 1969'° hat in Art.46 WVK die
von CHRISTIAN WOLFF beschriebene Regel zur Ausnahme gemacht: Die Nichtbeachtung
interner Vorschriften iiber den VertragsabschluB3 (insbesondere einer Zustimmungsbediirftig-
keit) steht der Giiltigkeit nur insoweit entgegen, als der Vertragspartner ,,bosgldubig® war.

Jedoch ist zu beriicksichtigen, da3 die fiir die Staaten handelnden Akteure, ndmlich die
Regierungsmitglieder, ein Eigeninteresse daran haben konnen, die internen — verfassungs-
rechtlichen — Regelungen fiir den Abschluf3 eines volkerrechtlichen Vertrages zu unterlaufen
oder zumindest extensiv zu ihren Gunsten auszulegen,'’ und im vereinfachten Verfahren ohne
Beteiligung des Parlamentes eine vélkerrechtliche Bindung eingehen kénnen.'® Dies kann aus
Zeitgriinden oder aus Angst vor Kritik seitens des Parlamentes geschehen,'” aber auch gerade
um den Handlungsspielraum zukiinftiger Regierungen einzuengen. Die Problemstellung

315 WoLFF, Jus gentium, 1764, Kapitel 4, § 371, zit. nach Classics ed., No.13 vol.2, 1931/1995, S.192. Siehe
ausfiihrlich zur historischen Entwicklung der VertragsschluBkompetenz HAGGENMACHER, Origins of
Legislative Participation, in: 67 Chicago-Kent Law Review 1991, S.313-339.

Vienna Convention on the Law of Treaties, concluded at Vienna on 23 May 1969, (IR) Vienna Convention
on the Law of Treaties, 1969, 1155 UNTS 1980, No.18232, S.331-512. Der Bezeichnung ,,Konvention*
wird der Vorzug gegeniiber der offiziellen deutschen Ubersetzung mit ,,Ubereinkommen* (BGBI1.1985 11
S.926) gegeben. Die WVK ist in Ausziigen abgedruckt in Anhang 1.

' Vgl. den Hinweis von SEIDL-HOHENVELDERN, Vélkerrecht, 10. Aufl. 2000, Rz.223 auf den AbschluB der
Vertrdge von Jalta und Potsdam durch die USA im Wege des ,,executive agreement®. Gleiches gilt fiir das
Potsdamer Abkommen (das deshalb auch nie vom State Department als volkerrechtlicher Vertrag gefiihrt
wurde). Diese Praxis der ,,executive agreements, die vom Supreme Court gebilligt wurde, fand etwa auch
bei der Zession Kubas und Puerto Ricos durch Spanien an die USA Anwendung, vgl. DE LUNA, ILC, 674th
Meeting, YBILC 1963-1, S.4 Abs.9. Siche zum Ganzen das vom State Department gebilligte Memorandum
des Generalsekretdrs der UN, in: UN, Laws and Practices concerning the Conclusion of Treaties, S.125-
134, sowie die Beitrdge von DAMROSCH, GLENNON, RIESENFELD/ABBOTT und TRIMBLE/WEISS zur US-
amerikanischen Verfassungslage auf dem ,,Symposium on Parliamentary Participation in the Making and
Operation of Treaties®, in: 67 Chicago-Kent Law Review 1991, S.293, 515-704. Aus legitimationstheore-
tischer Sicht ist allerdings im Fall der USA zu beachten, dal es bei einer Auseinandersetzung zwischen
direkt gewidhltem Présidenten und dem Senat iiber die Abschlukompetenz volkerrechtlicher Vertrige
weniger um einen Bruch in der Legitimationskette geht als um ein diffiziles System des checks and
balances zweier direkt legitimierter Institutionen. Eine Ubersicht iiber die historische Entwicklung des
numerischen Verhiltnisses von ,treaties” und ,executive agreements sowie weitere Beispiele fiir
»executive agreements™ findet sich bei GARDNER, Diskussionsbeitrag, in: CASSESE (Hrsg.), Impact of
Foreign Affairs Committees, 1982, S.105. Ausfiihrlich erdrtern die Beitrdge in: FRANCK (Hrsg.), Delegating
state powers, 2000 das Problem. Zu dem Problem der verfassungsrechtlichen Ausgestaltung der
VertragsschluBkompetenz des US-Présidenten siche auch unten V. 2. a) bei Fn.1191.

Fiir eine Ubersicht zu europiischen und amerikanischen Verfassungen siehe die Beitriige zum ,,Symposium
on Parliamentary Participation in the Making and Operation of Treaties®, in: 67 Chicago-Kent Law Review
1991, S.293, 341-704. Eine vergleichende Studie iiber Ausschiisse fiir auswirtige Angelegenheiten ver-
schiedener westlicher Parlamente bietet CASSESE (Hrsg.), Parliamentary foreign affairs committees, 1982.

SEIDL-HOHENVELDERN, Vélkerrecht, 10. Aufl. 2000, Rz.223. Die gleichen Griinde verleiten die Exekutive
regelmiBig dazu, Ubereinkommen abzuschlieBen, deren rechtliche Qualitit bewuBt vage gehalten wird, vgl.
SCHREUER, Innerstaatliche Anwendung von soft law, in: OZ6RV 1983, S.243; WENGLER, Rechtsvertrag, in:
JZ 1976, S.193.
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dieser Arbeit liegt demnach zum einen in der Uberpriifung der Anforderungen an den
VertragsschluB. Mdglicherweise bewirkt die Auspragung des Demokratieprinzips im Volker-
recht inzwischen, dafl die handelnden Akteure die sie kontrollierenden Organe nicht mehr
ohne weiteres vor vollendete Tatsachen stellen konnen, sondern einer inhaltlichen
Beschrinkung aus dem Volkerrecht unterliegen. Dem Volkerrecht kdme damit die
Kontrollfunktion gegeniiber den Eigeninteressen der Regierungen zu.”’ Das Vélkerrecht
konnte unter Einflu des Demokratieprinzips die Staaten verpflichten, z.B. Mitwirkungs-
befugnisse des Parlamentes zu beachten und damit verhindern, daB Regierungen den
Abschluf3 volkerrechtliche Vertrdge zur Einschrinkung der innerstaatlichen Meinungsbildung
miflbrauchen.

2) Demokratische Willensdnderung

Der entscheidende Beriihrungspunkt zwischen Vertragsrecht und Demokratie liegt jedoch
in der Frage nach der Fortdauer des Vertrages bzw. in der Mdglichkeit der Anpassung an neue
Gegebenheiten oder sogar der einseitigen (vorzeitigen) Beendigung.”' Denn der Vertrag soll
gerade einen einmal gefundenen Konsens festhalten und eine Kooperation rechtlich fundieren,
die nachtriaglichen Willensdnderungen entzogen sein soll. Art.27 WVK konstatiert entsprech-
end das Primat der (volker-)vertragsrechtlichen Bindung iiber nationales Recht, unabhingig
davon, wie demokratisch sie zustandegekommen sein mag. Demgegeniiber dient das Demo-
kratieprinzip gerade der politischen Willensbildung, mit der notwendigen Konsequenz der
Willensinderung. Uberspitzt lieBe sich Demokratie als die Garantie der Mdglichkeit einer
Willensdanderung beschreiben. Dabei speist sich das Potential der Alternativentscheidung, das
durch eine demokratische Ergebnisfindung gewihrleistet werden soll, aus zwei Quellen: Zum
einen soll jede in einer Entscheidungsfindung unterlegene Minderheit potentiell zur Mehrheit
werden konnen. Das Demokratieprinzip ermdglicht damit eine Realisierung der Alternativ-
entscheidung zu einem spiteren Zeitpunkt. Zum anderen tragt das Potential der Alternativ-
entscheidung dem Umstand Rechnung, dal eine demokratisch verfalite Gesellschaft im
Gegensatz zu ideologisch (inklusive theosophisch) fundierten ergebnisoffen ist. Da Losungen
zu gesellschaftlichen Fragen nicht dauerhaft in einem Manifest niedergelegt werden, sind de-
mokratisch getroffene Entscheidungen im Zeitverlauf disponibel, unabhidngig vom Verhiltnis
von Mehrheitsmeinung zu Minderheitsmeinung. Sie konnen etwa aufgrund neuer Erkennt-
nisse liber Bord geworfen werden. Damit tritt ein Konflikt von Rechtsinstituten zutage:
Wihrend das Vertragsrecht Willensédnderungen begrenzt, soll das Demokratieprinzip diese
gerade ermdglichen. Die zentrale Problemstellung dieser Arbeit liegt daher in der Herausar-
beitung dieses Konfliktes und der Analyse méglicher Losungen.”” Die Arbeit analysiert dabei
nicht den Konflikt zwischen zwei Rechtsordnungen, dem Vélkerrecht und einer nationalen, in

* Vgl. zum Problem demokratischer Kontrolle bei Vertragsschlu auch CRAWFORD, Democracy, 1994, S.8f.

Dieser sieht den Konflikt allerdings nicht unter legitimationstheoretischen Gesichtspunkten, sondern unter
Stabilitdtsgesichtspunkten: Es bestehe ein allgemeines Interesse an der Stabilitdt von Vertragen und verfas-
sungswidrig zustandegekommene Vertrage boten keine Gewihr fiir Stabilitdt. Soweit er sich auf Art.47
WVK bezieht, liegt wohl eine Verwechslung mit Art.46 WVK vor. A.a.O., S.24.

2 Vgl. MEYRING, Entwicklung zustimmungsbediirftiger Vertrige, 2001, S.470ff.

2 Die volkerrechtliche Literatur, die sich dem Demokratieprinzip widmet, hat diesen Konflikt bisher nicht

erortert, geschweige denn einer konkreten Losung zugefiihrt. Das Verhéltnis AuBenpolitik und Demokratie
allgemein ist allerdings als Problemfeld identifiziert, vgl. CRAWFORD, Democracy, 1994, S.24; ROLDAN
BARBERO, Democracia, 1994, S.141.
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der demokratische Entscheidungen geféllt werden. Sie widmet sich vielmehr dem Konflikt
innerhalb ein und derselben Rechtsordnung. Denn wie zu zeigen sein wird, ist das Demokra-
tieprinzip inzwischen volkerrechtlich fest verankert. Dieselbe Rechtsordnung, die {iber den
Rechtssatz pacta sunt servanda einer Willenséinderung den Riegel vorschiebt, gebietet durch
das Demokratieprinzip die Mdglichkeit der Willensdnderung. Darin liegt der qualitative
Unterschied zum ,klassischen® Volkerrecht, in dem souverine Staaten vertraglich gebunden
waren, unabhdngig davon, ob Potentaten, Konige oder demokratisch représentierte Volker
ihren Willen dnderten: Diese Moglichkeit der Willensinderung war in der Rechtsordnung
Volkerrecht nicht rechtlich abgesichert.

Aus vertragsrechtlicher Sicht sind dariiber hinaus zwei Aspekte zu beriicksichtigen.
Erstens, daf} dieser Konflikt im Volkerrecht besonders virulent wird. Denn zum einen stehen
den nationalen vertragsrechtlichen Regelungen hinsichtlich natiirlicher Personen iiberhaupt
keine rechtlichen Institute der Meinungsbildung gegeniiber (wenn man von der allgemeinen
Gewihrleistung der freien Entfaltung der Personlichkeit absieht, die nur in Ausnahmefillen
gegen das Vertragsrecht in Anschlag gebracht wird>), hinsichtlich juristischer Personen nur
eingeschrinkt. Zum anderen sind der Regelung durch nationales Vertragsrecht nur sehr
eingeschriankte Lebensbereiche zuginglich, letztendlich ganz {iberwiegend solche wirtschaft-
licher Natur. Demgegeniiber steht der vertragsvolkerrechtlichen Regelung jeder Lebens-
bereich offen, wodurch dem Problem der Partizipation durch demokratische Willensbildung
eine qualitativ andere Bedeutung zukommt. Zweitens kennt das Vertragsvolkerrecht keine
Differenzierung zwischen Austauschvertrigen und relationalen Vertrigen (Dauerschuld-
verhiltnissen), also zwischen Vertrdgen, die sich auf den einmaligen Austausch von Leistung
und Gegenleistung beschrinken, und jenen, die ein dauerhaftes Verhiltnis zwischen den Ver-
tragspartnern mit Rechten und Pflichten begriinden.”* Uberwiegend sind jedoch volker-
rechtliche Vertriage solche relationaler Natur. Wéahrend nun in nationalen Rechtsordnungen
die Moglichkeit der ordentlichen Kiindigung von Dauerschuldverhéltnissen selbstverstindlich
ist, auch wenn eine solche Kiindigungsklausel nicht vertraglich stipuliert ist, fehlt dem Ver-
tragsvolkerrecht eine entsprechende Losung. Obwohl also im Vdlkerrecht das Vertragsrecht
sich einem expliziten rechtlichen Institut gegeniibersieht, das die Moglichkeit einer Willens-
anderung gewdhrleistet, kennt es im Gegensatz zu nationalen Rechtsordnungen nur einge-
schrankt ordentliche Kiindigungsmdglichkeiten, obwohl in diesen nationalen Rechtsord-
nungen die Moglichkeit der Willensédnderungs fiir einen Vertragspartner nur schwach recht-
lich abgesichert ist.

Aus demokratietheoretischer Perspektive liee sich das Spannungsverhéltnis umgehend
auflosen, wenn das Volkerrecht einen Mechanismus bereithielte, nach dem fiir die Gesamtheit
der von einem Vertrag betroffenen Individuen ein demokratischer Prozefl der Revision des
Vertrages initiiert werden konnte.” Wie zu zeigen sein wird, ist dies aber nicht der Fall.?

# Im deutschen Recht etwa in den Biirgschaftsfillen von mittellosen Kindern und Ehegatten.

#*  Siehe zum Gebrauch der Terminologie im Vélkerrecht etwa VAGTS, US and its treaties, in: 95 AJIL 2001,

S.313, 331.

» Vgl. auch GIRAUD, Modification et terminaison, in: 49-1 AIDI 1961, S.5, 73ff., der das Fehlen eines
solchen, in innerstaatlichen Rechtsordnungen vorhandenen, Revisionsmechanismus im Voélkerrecht
konstatiert, allerdings als Losung ausschlieSlich die Kiindbarkeit auch in Absenz einer Kiindigungsklausel
propagiert.

% Siehe unten III. 3. ¢).
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Zwar kann die Regierung eines Vertragsstaates den Wunsch nach Aufldsung oder zumindest
Revision des Vertrages bei neuer innerstaatlicher Meinungslage artikulieren, der oder die
Vertragspartner miissen sich aber nicht darauf einlassen, sofern ein solches Prozedere nicht
ausdriicklich vertraglich festgelegt wurde. Im Gegensatz zum staatlichen Gesetzgebungs-
verfahren gibt es im allgemeinen Vertragsvolkerrecht keine rechtlich erzwingbare Entschei-
dung tiber das ,,0b“ der rechtlichen Bindung — weder im Verfahren des Vertragsschlusses,
noch hinsichtlich der Fortdauer des Vertrages. Uberall dort, wo es an integrativen Strukturen
fehlt, miissen also Mechanismen gefunden werden, um das Spannungsverhiltnis aufzuldsen.
Dabei wird in den Losungsansdtzen ein Schwerpunkt auf der Kldrung der Frage liegen,
inwieweit ein kautelarjuristisches Vertragsinderungsverfahren®” bzw. ein Recht auf Revision
de lege ferenda®® einen solchen Mechanismus bilden kann.

3) Der volkerrechtliche Vertrag als Rechtsgeschdift und Norm

Jeder volkerrechtliche Vertrag ist gleichzeitig Rechtsgeschift, also Anwendung préexistie-
render Rechtsnormen, und Rechtsetzung inter partes.”’ Dieser Dualismus hat Konsequenzen
fiir das Vertragsrecht, denn je nach Betonung eines der beiden Aspekte verschieben sich die
Wertungen hinsichtlich einzelner Regeln des Vertragsrechts.’® Darauf wird bei der Analyse
der relevanten Regeln des Vertragsrechts niher eingegangen.’’ An dieser Stelle soll allerdings
bereits darauf hingewiesen werden, da3 das Demokratieprinzip in gleicher Weise auf beide
Aspekte einwirkt und daher die unterschiedlichen Ausrichtungen des Vertragsrechts mog-
licherweise wieder zusammenfiihrt. Denn soweit man wie dargelegt das Demokratieprinzip
als MaBstab fiir Legitimation anlegt, ist gleichermallen das Rechtsgeschéft (Legitimation des
Vertragsschlusses und des Inhalts des Vertrages) wie die Norm (Legitimation der durch den
Vertrag geschaffenen volkerrechtlichen Norm) betroffen. Der VertragsschluB3, der die vertrag-
liche Regelung legitimiert, ist eine staatliche WillensduBerung, die ihrerseits durch das Demo-
kratieprinzip legitimiert wird. In ihrer Eigenschaft als Legitimationsinstitutionen beriihren
sich damit die beiden Rechtsinstitute Vertragsrecht und Demokratieprinzip.

*" Siche dazu unten V. 1. ¢) 2).

% Siehe dazu unten V. 2. ¢).

JACQUE, Acte et norme, in: 227 RdC 1991, S.357, 370 mit Bezug auf KELSEN, Théorie du droit internatio-
nal public, in: 84 RdC 1953, S.1, 136f.; DERS., Théorie du traité international, in: X RITD 1936, S.253,
254ff.; REUTER, Law of Treaties, 2. Aufl. 1995, S.23f. Abs.50. REUTER moniert, da3 diese Unterscheidung
zwar den meisten Volkerrechtlern geldufig sei, jedoch von den wenigsten beachtet werde, und verweist als
positives Beispiel auf CHAILLEY, Nature juridique des traités, 1932, S.121, Abs.42 und S.327ff., Abs. 110.
Demgegeniiber bleibt KELSEN unerwéhnt. Vgl. auch fiir allgemeine multilaterale Konventionen GIRAUD,
Modification et terminaison, in: 49-1 AIDI 1961, S.5, 73.

3% Vgl. REUTER, Law of Treaties, 2. Aufl. 1995, S.26f. Abs.55.
3! Siehe unten I11. 1. ¢) und V. 1. f) 3).
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3. Ein methodisches caveat

Die Arbeit beschéftigt sich mit dem Verhéltnis von Vertragsrecht und Demokratieprinzip.
Wihrend der Charakter als Rechtsinstitut beim Vertragsrecht a priori gegeben ist, 148t sich
Demokratie sowohl als empirischer Befund, als deskriptiv-analytische Beschreibung eines
politischen Systems, wie als Rechtsinstitut, zusammengesetzt aus einem Biindel von Normen
(Verfassungsstruktur, Wahlrecht, politische Menschenrechte), als normative Beschreibung
verstehen, als Sollensordnung eines politischen Systems. Im Kontext dieser Arbeit ist mit
Demokratieprinzip letzteres gemeint, in der Gegeniiberstellung zweier Rechtsinstitute bleibt
die Arbeit daher rein normativ. Damit verbunden ist auch eine inhaltliche Einschrankung der
Fragestellung. Das grundlegende Problem, ob und wie demokratische Strukturen in der Lage
sind, nachhaltige Entscheidungen zu treffen, also die Frage, inwieweit heutige, auch demokra-
tisch legitimierte Entscheidungen Tatsachen schaffen, die den Spielraum fiir zukiinftige Alter-
nativentscheidungen substantiell einschrinken, abgehandelt unter der Uberschrift ,, In fairness
to future generations“,* wird hier nicht aufgegriffen. Denn die normative (vertragliche)
Ausgestaltung eines Bereichs ist stets reversibel, mag auch die zwischenzeitliche faktische
Entwicklung eine Anderung der Normen sinnlos erscheinen lassen.

Die geschilderten Problemstellungen im Verhéltnis von Demokratieprinzip und
Vertragsrecht bergen aufgrund der Komplexitit des Demokratieprinzips methodische
Fallstricke. Da Demokratie kein eindeutig definierter rechtlicher Tatbestand, sondern ein
Strukturprinzip ist, das in den verschiedenen Gesellschaften die unterschiedlichsten
Auspriagungen findet, besteht die Gefahr, aus empirisch-tatsdchlichen Befunden normative
SchluBifolgerungen zu ziehen - der klassische naturalistische Fehlschlul. Empirische
Erkenntnisse konnen weder zur Validierung noch zur Falsifizierung normativer Aussagen
herangezogen werden. Dennoch wére es verfehlt, eine Analyse rechtlicher Strukturen in
abstracto durchzufiihren. Im Volkerrecht ist dies schon deshalb unmdglich, weil das
Gewohnheitsrecht unter anderem auf tatsdchlichem Verhalten aufbaut. Tatséchliche
Auspriagungen und Entwicklungen miissen daher im Gegenteil einbezogen werden, aber an
der richtigen Stelle: Soweit Gewohnheitsrecht betroffen ist als ein Element der Norm
(Staatenpraxis), im iibrigen und fiir diese Arbeit relevant, um Potentiale rechtlicher
Regelungen in ihrer gesellschaftlichen Auswirkung aufzuzeigen. Umgekehrt darf das
Ausbleiben einer Manifestation in der Welt des Seins nicht zu dem Schluf3 verleiten, das in
Frage stehende Institut in der Welt des Sollens enthalte nicht das Potential zu einer solchen
Manifestation.

32 Sjehe WEISS, Fairness to future generations, 1989.
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II. DAS DEMOKRATIEPRINZIP IM VOLKERRECHT

1. Historische Entwicklung

Das Demokratieprinzip hat im Vergleich zum Rechtssatz pacta sunt servanda erst vor
kurzem Eingang in das Volkerrecht gefunden. Zunichst erlangte es zumindest regional fiir
eine gewisse Zeit volkerrechtliche Relevanz:* 1907 schlug der ehemalige AuBenminister von
Ecuador, TOBAR, in einem Schreiben an den bolivanischen Botschafter vor, die Anerkennung
von Regierungen an ihre demokratische Legitimation zu kniipfen.>* In einer Konvention
zentralamerikanischer Staaten vom 20. Dezember 1907 wurde diese Doktrin kodifiziert, durch
die Konvention von Washington 1923 nochmals erneuert.”> Ab 1934 wurde die Konvention
jedoch sukzessive gekiindigt.’® Nach dem Zweiten Weltkrieg unterband der Systemkonflikt
zwar jegliche tatsdchliche Fortentwicklung des Demokratieprinzips in der Staatenge-
meinschaft. Normativ jedoch wurden die Grundlagen gelegt, auf die seit 1989 aufgebaut
werden konnte. Die Postulierung des Demokratieprinzips in Art.21 der Allgemeinen
Erklirung der Menschenrechte’ stand zwar fiir einen grofen Teil der Weltgemeinschaft nur
auf dem Papier, sie fand aber 1966 ihre normative Einkleidung in Art.1 und 25 des Internatio-
nalen Pakts fiir biirgerliche und politische Rechte (IPpr)3 ¥ In der Resolution der General-
versammlung der UN gegen Nationalsozialismus, Faschismus und Rassismus von 1981
wurden von der Staatengemeinschaft immerhin die Extremfille totalitirer Systeme ge-
brandmarkt,” allerdings betraf die Resolution im wesentlichen die Vergangenheit und wurde
nur auf Siidafrika angewendet.*

Seit 1989 stellt sich die Lage insgesamt anders dar. Der Sicherheitsrat der UN hat in einer
Reihe von Fillen zumindest den Versuch unternommen, Staaten zu einer demokratischen
VerfaBitheit zu verhelfen. Am prominentesten trat er fiir die Demokratie ein, als er 1994 die
Staatengemeinschaft erméchtigte, nach dem Sturz des demokratisch gewihlten Présidenten

3 Vgl. DAILLIER/PELLET, Droit international public, 5. Aufl.1994, Nr.282 1. ¢).

3 Sein Schreiben vom 15. Mirz 1907 ist abgedruckt in: 21 RGDIP 1913, S.482-485. Zur Unterstiitzung dieser
Linie durch den US-amerikanischen Prisidenten WOODROW WILSON, insbesondere gegeniiber dem Militar-
putsch in Mexiko vor dem 1. Weltkrieg siche MURPHY, Democratic Legitimacy, in: 48 ICLQ 1999, S.545,
568f.

% WHITEMAN, Digest, Bd.2, 1963, S.84.

36 DAILLIER/PELLET, Droit international public, 5. Aufl.1994, Nr. 282 1. ¢). Zur Akzeptanz der TOBAR-

Doktrin siche auch FROWEIN, Recognition, in: BERNHARDT (Hrsg.), Encyclopedia IV, 2000, S.33, 37 und
RUDA, Recognition, in: BEDJAOUI (Hrsg.), International Law, 1991, S.449, 458.

7 (IR) Universal Declaration, 1948.
*  (IR) ICCPR.

3 (IR) UNGA Res.36/162 (1981), UNYB 1981, S.876f. Die Resolution wurde regelmiBig wiederholt, siehe
etwa UNGA Res.38/99 (1983), Measures to be taken against Nazi, Fascist and neo-Fascist activities and all
other forms of totalitarian ideologies and practices based on racial intolerance, hatred and terror, ,,adopted
without a vote®, (IR) UNGA Res.38/99 (1983), UNYB 1983, S.818f., letztmalig (IR) UNGA Res.43/150
(1988), UNYB 1988, S.491. Sie geht historisch zuriick auf die Resolutionen gegen Apartheid und
Rassendiskriminierung, siche etwa UNGA Res.2331(XXII) vom 18. Dezember 1967, UNYB 1967, S.487f.

0 Vgl. etwa UNGA Res.38/11 (1983), (IR) UNGA Res.38/11 (1983), UNYB 1983, S.154f. zu einem Ande-
rungsentwurf fiir die siidafrikanische Verfassung. Sehr kritisch zu dieser Beschrankung der Praxis auf
Siidafrika SALMON, Internal Aspects, in: TOMUSCHAT (Hrsg.), Self-Determination, 1993, S.253, 260.
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Haitis die legale Ordnung durch eine Intervention wiederherzustellen.*' Der Beitrag, den diese
»groBen* Missionen der UN (neben Haiti zuvor Kambodscha und Somalia, danach Bosnien,
Kosovo und Ost-Timor) zur Herausbildung des Demokratieprinzips seit dem Fall des Eiser-
nen Vorhangs geleistet haben, wurde in der Volkerrechtsliteratur bisher kaum beachtet. Auf
ihnen wird daher innerhalb der Analyse der Vélkerrechtspraxis ein Schwerpunkt liegen.**

Aber auch in der Generalversammlung der UN ist ,,Demokratie” kein Anathema mehr.
Begann die Entwicklung Anfang der 90er Jahre mit Resolutionen zu regelmifigen Wahlen,
die auf der Freiheit von Wahlen bestehen,* fand sie ihren vorlaufigen Hohepunkt zum Aus-
klang des Jahrhunderts mit einer expliziten Demokratieresolution®, die von der Menschen-
rechtskommission vorbereitet wurde.* Flankiert werden solche Bekenntnisse zur Demokratie
auf internationaler Ebene durch Abschluldokumente von Konferenzen, die nicht an be-
stimmte Organisationen gebunden sind, wie etwa die AbschluBerkldrung einer Konferenz in
Warschau im Juni 2000 unter dem Titel ,,Toward a Community of Democracies*.*® Unter den
iiber 100 Teilnehmerstaaten finden sich nicht nur die ,,westlichen* Staaten, sondern auch eine
Vielzahl afrikanischer, arabischer und asiatischer. Mit der Deklaration kommen die
Teilnehmerstaaten iberein

,»to respect and uphold the following core democratic principles and practices®,

und fithren dann in loser Reihung einen umfassenden Katalog politischer und biirgerlicher
Rechte auf, ergiinzt durch eine Reihe politischer Absichtserkldrungen zur Verstirkung der
Demokratie.

Bereits der Internationale Pakt {iber biirgerliche und politische Rechte (IPbpR) hat die Ver-
tragsstaaten materiell auf demokratische Prinzipien verpflichtet'’ — auch wenn dies
ausdriicklich nicht im Vertrag steht und viele Vertragsstaaten diesen Prinzipien bis heute nicht
gerecht werden.. Wenn aber in Art.25 die unmittelbare oder représentative Teilnahme an der
Gestaltung offentlicher Angelegenheiten sowie das umfassende aktive und passive Wahlrecht
festgelegt wird, Art.19 Abs.2 Meinungsfreiheit und Art.21 und 22 Versammlungs- und
Vereinigungsfreiheit garantieren, so sind dies Verpflichtungen, denen nicht-demokratische
Staaten systemimmanent nicht nachkommen konnen. Besonders bemerkenswert ist es, daf3
bereits in diesem Text von 1966, der universell zum Beitritt offenstand und offensteht, die
zuldssigen Beschrankungen der Art.14 Abs.1, Art.21 und 22 Abs.2 an dem MaBstab gemessen
werden, ob sie ,,in einer demokratischen Gesellschaft [...] notwendig sind“.* Wenn auch der

*I' " Durch Sicherheitsratsresolution 940 (1994), (IR) UNSC Res.940 (1994), UNYB 1994, S.426f., nachdem die
Verhdngung eines Wirtschaftsembargos durch Sicherheitsratsresolution 917 (1994) fruchtlos blieb, (IR)
UNSC Res.917 (1994), UNYB 1994, S.419f. Siche dazu ausfiihrlich unten II. 3. a) 3) i) (b).

Siche unten II. 3. a).

 Zuerst (IR) UNGA Res.45/150 (1990), zuletzt (IR) UNGA Res.54/173 (1999).

# (IR) UNGA Res.55/96 (2000).

# Siehe (IR) UNCHR, Res.1999/57 und (IR) UNCHR, Res.2000/47. Dazu ausfiihrlich unten II. 3. a) 9).
% (IR) CDI Warsaw Final Act, 2000.

47 Siehe ausfiihrlich unten II. 2. a).

42

*®  Dies tibersieht ROTH, Governmental illegitimacy, 1999, S.332. Diese Formulierung, die auf Art.29 der

Allgemeinen Menschenrechtserkldrung zuriickgeht, entstammte allerdings im Gegensatz zu den
vergleichbaren Schranken-Schranken in der EMRK (sieche dazu unten Fn.153) dem Versuch der
sozialistischen Lénder, iiber einen solchen Passus Beschrinkungen aufgrund des — vermeintlichen —
kollektiven Wohls legitimieren zu konnen und wurde durch die westlichen Staaten mit liberalem
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Pakt also die demokratischen Prinzipien eher durch die Hintertiir auf dem Papier verankerte
(die faktische Durchsetzung war wiahrend des Systemkonflikts ohnehin weitgehend
illusorisch)®, so bekannten sich bereits die Teilnchmerstaaten der Weltkonferenz zu
Menschenrechten in Wien 1993 in der AbschluB3deklaration erstaunlich einmiitig und an
prominenter Stelle zur Demokratie.”

Es ist nicht {iberraschend, daB die eindeutigsten AuBerungen zum Demokratieprinzip im
volkerrechtlichen Bereich aus Europa stammen. So verweisen selbstverstandlich die Praam-
beln sowohl der Europaratssatzung®' als auch der Europdischen Menschenrechtskonvention
(EMRK)** darauf. Auch ist in der EMRK neben dem Wahlrecht nach Art.3 des Ersten Zusatz-
protokolls (ZP1)™ das demokratische System als Maf3stab fiir Beschrdnkungen der anderen
Menschenrechte niedergelegt.’* Die Praambel der Charta von Paris> der OSZE (damals noch
KSZE) von 1990 spricht von der Demokratie sogar als einziger Regierungsform.”® Zuvor
hatten die KSZE-Mitglieder in der AbschluBerklirung der Konferenz von Kopenhagen 1990
in detaillierter Form das freie Wahlrecht niedergelegt und freie Wahlen als Legitimations-
grundlage jeder Regierungsform anerkannt.”® Einem im Zusammenhang mit der Charta von
Paris geschaffenen Office for Democratic Institutions and Human Rights” in Warschau
kommt die Aufgabe zu, die Implementation des freien Wahlrechts zu fordern und Infor-
mationen iiber Wahlen in den Mitgliedstaaten zu sammeln.

Der Vertragstext der Européischen Union® beldBt es nicht bei der Priambel oder sonstigen
rechtlich unverbindlichen Texten: In Art.6 Abs.1 EUV n.F. bekennt die Europédische Union

Verfassungsverstindnis sogar noch ,.entschérft“. Siehe dazu SiCiLIANOS, ONU et démocratisation, 2000,
S.39-45.

Immerhin rang sich der Menschenrechtsausschuf3 auf eine Individualbeschwerde gegen Uruguay zu einer
Feststellung der Verletzung der durch Art.25 gewéhrleisteten Rechte durch das Militdrregime durch, Report
of the Human Rights Committee, 36 UN GAOR Supp. No.40, UN Doc.A/36/40 (1981), Communication
No.R.8/34, S.130ft.

%0 (IR) Vienna Declaration, 1993, UN Doc. A/Conf.157/23.
51

49

(IR) Council of Europe Statute. Aus der Priambel der deutschen Ubersetzung

In unerschiittlicher Verbundenheit mit den geistigen und sittlichen Werten, die das gemeinsame Erbe ihrer
Volker sind und der personlichen Freiheit, der politischen Freiheit und der Herrschaft des Rechts zugrunde
liegen, auf denen jede wahre Demokratie beruht.

2 (IR) EConvHR. In welcher ausgefiihrt wird:

In Bekréftigung ihres tiefen Glaubens an diese Grundfreiheiten, welche die Grundlage von Gerechtigkeit
und Frieden in der Welt bilden und die am besten durch eine wahrhaft demokratische politische Ordnung
sowie durch ein gemeinsames Verstindnis und eine gemeinsame Achtung der diesen Grundfreiheiten
zugrundeliegenden Menschenrechte gesichert werden.

% (IR) EConvHR Protocol 1.
** Siehe dazu ausfiihrlich unten II. 2. b) 1).
> (IR) CSCE, Charter of Paris, 1990.

¢ Nach FRANCK, Emerging Right, in: 86 AJIL 1992, S.46, 67 handelt es sich dabei um Ausdruck der opinio

Jjuris der Mitgliedstaaten.

7 CSCE, Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension, June 29, 1990,

(IR) CSCE, Copenhagen Document, 1990, abgedruckt in: 29 ILM 1990, S.1305ff.

Siehe ausfiihrlich zur Charta von Paris und zum Kopenhagen-Dokument unten II. 3. b) 1).
%% Geschaffen zunichst als Office for Free Elections, dann umbenannt, (IR) OSCE ODIHR.
% (IR) EUV.

58
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sich zur demokratischen Konstitution nicht nur ihrer Mitgliedstaaten, sondern auch ihrer
selbst.®! Durch Art.7 EUV n.F. wird ein Sanktionsmechanismus bereitgehalten, mit dem einer
Abweichung eines Mitgliedstaates von den demokratischen Prinzipien nach Art.6 Abs.1 EUV
n.F. begegnet werden kann. Art.6 Abs.] EUV n.F. ist konsequent auch Mafstab fiir
beitrittswillige europdische Staaten (Art.39 EUV n.F.). Entsprechend werden schon seit
langerer Zeit Abkommen der EG mit anderen Staaten, insbesondere im Bereich der
Entwicklungshilfe,”> mit Wohlverhaltensklauseln versehen, die eine Kiindigungsmoglichkeit
der Vertrige bei Verletzungen des Demokratieprinzips vorsehen.” In dhnlicher Weise ist die
Europiische Bank fiir Entwicklung und Wiederaufbau, die durch die Praambel ihrer Satzung®
auf die Demokratie verpflichtet ist, durch Art.1 der Satzung zu einem solchen ,,Demokra-
tieexport” erméchtigt, indem ihr Beitrag zum Wiederaufbau fiir Staaten in Zentral- und
Osteuropa an deren Respekt der demokratischen Prinzipien, insbesondere eines Mehrparteien-
systems, und ihrer Anwendung gekniipft wird. In einem Beschluf3 der EG-Auflenminister vom
16. Dezember 1991 wurden dariiber hinausgehend Richtlinien fiir die Anerkennung neuer
Staaten in Osteuropa und in der Sowjetunion festgelegt®, nach denen eine Anerkennung u.a.
an eine Achtung der Verpflichtungen aus der Schlulakte von Helsinki und der Charta von
Paris, insbesondere im Hinblick auf Demokratie gekniipft wurde — gewissermalBlen eine
Neuauflage der TOBAR-Doktrin. SchlieBlich hat die Schiedskommission fiir das ehemalige
Jugoslawien in ihrer ersten Entscheidung im Hinblick auf die Staatennachfolge ausgefiihrt,
eine Foderation miisse nach Vélkerrecht mit Institutionen® versehen sein, die Partizipation
und Reprisentation gewihrleisten.®” Und im Dayton-Abkommen wurde — allerdings unter
zweifelhaften Umstdnden demokratischer Legitimation, aus der Not geboren — gar eine demo-
kratische Verfassung Gegenstand eines volkerrechtlichen Vertrages.®®

Nicht ganz so dicht, aber trotzdem signifikant sind die Beispiele aus der Region des
amerikanischen Doppelkontinents.”” Nicht nur verpflichtet die Satzung der OAS™ in Art.3
ihre Mitglieder auf die effektive Ausilibung der repriasentativen Demokratie, das Wahlrecht ist
in Art.23 American Convention on Human Rights’' (ACHR) auch individualrechtlich kodifi-
ziert. Die Organisation hat bereits vor dem Fall des Eisernen Vorhangs trotz des geringen
Respekts fiir Demokratie in Mittel- und Stidamerika in der Nachkriegszeit mit Resolutionen

61 Art.6 Abs.l EUV n.F. geht mit dem Bezug auf die EU selber iiber Art.F Abs.] EUV a.F. hinaus.
62 Vorgesehen durch Art.177 I1 EGV n.F. (Art.130u Il EGV a.F.), (IR) EGV.

63 Siehe dazu ausfiihrlich HOFFMEISTER, Menschenrechts- und Demokraticklauseln, 1998, insbesondere

S.117ff. und 376ff. und den Uberblick insbesondere zur jiingsten Entwicklung unten II. 2. ¢).
% (IR) EBRD Agreement .

6 Pressemitteilung 91/464, (IR) EG, Anerkennungsrichtlinien 1991, EG-Bull. 12-1991, S.1.4.5. = 31 ILM
1992, S.1486 = Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung 1991, S.1173. Siehe dazu
unten IL. 3. b) 2).

6 Im rechtlichen Sinne, also Organisationsformen beschreibend.

67 Arbitration Commission of the Conference on Yugoslavia, Opinion 1, vom 29. November 1991, abgedruckt

bei: PELLET, Badinter Arbitration Committee, in: 3 EJIL 1992, S.178, 182f. (Englisch) und RGDIP 1992,
265ff. (Franzosisch).

8 Siehe dazu ausfiihrlich unten II. 3. a) 4).
% Siehe dazu ausfiihrlich unten II. 2. b) 2).
" (IR) OAS Charter.

' (IR) ACHR.
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1979 das SoM0zA-Regime, 1987 die fehlgeschlagenen Wahlen in Haiti sowie 1989 General
NORIEGA verurteilt und jeweils die Respektierung demokratischer Prinzipien gefordert.””
1991 kam es zu einer Resolution iiber reprisentative Demokratie”, nach der der General-
sekretdr im Fall einer Unterbrechung des institutionellen demokratischen politischen Prozes-
ses den Stindigen Rat zu einer sofortigen Sitzung zusammenrufen soll, damit dieser geeignete
MaBnahmen beschlieBe.”* Ahnlich haben die Mitgliedstaaten des MERCOSUR, Argentinien,
Brasilien, Paraguay und Urugay im Protokoll von Ushuaia 1998 zusammen mit den Staaten
Bolivien und Chile vereinbart, dal bei einer Storung der Demokratie die Beteiligung an der
Organisation und die Handelspriferenzen ausgesetzt werden.” Im neuen Jahrtausend hat sich
die OAS sogar an die Speerspitze der Kodifikation des Demokratieprinzips gestellt, als sie in
ihrer Inter-American Democratic Charter von 20017 ein ,,right to democracy* festschrieb.

Afrika und Asien bilden bisher die SchluBlichter, was eine regionale Verstirkung des
Demokratieprinzips angeht. Zwar gewihrleistet Art.13 African Charter on Human and
People’s Rights’’ ein politisches Partizipationsrecht, es ist jedoch nur schwach ausgestaltet
und kann keine der EMRK und ACHR vergleichbare Umsetzungspraxis aufweisen. Auch
beinhaltet der Griindungsakt (Constitutive Act)’ der Afrikanischen Union, die 2002 die
Organisation der Afrikanischen Einheit (Organization of African Unity, OAU) abgeldst hat,
zwar Bekenntnisse zur Demokratie. So zéhlt nach Art.3 g) die Forderung demokratischer
Prinzipien zu den Zielen der Union, und nach Art.4 m) gehort der Respekt vor
demokratischen Prinzipien und Menschenrechten zu den Prinzipien der Union. Doch zielt das
Sanktionsinstrumentarium nach Art.23 vornehmlich auf die Garantie der finanziellen
Verpflichtungen der Mitglieder (Abs.1), und die Sanktionen fiir die Nichteinhaltung von vage
gehaltenen ,,decisions and policies of the Union* fithren explizit lediglich Kommunikations-
und Verkehrsembargos auf, ohne allerdings abschlieBend zu sein. Es fehlt also an einem
Sanktionsmechanismus, der gezielt auf Verletzungen des Demokratieprinzips Anwendung
finden kénnte.”” Immerhin ist die Harare Declaration des Commonwealth von 1991*° ein
Baustein flir die Staatenpraxis auch der afrikanischen Region, die durch das Millbrook
Commonwealth Action Programme on the Harare Commonwealth Declaration 1995 mit

> Vgl. FRANCK, Emerging Right, in: 86 AJIL 1992, S.46, 65.
7 (IR) OAS, Res.1080 (1991).

™ CERNA, Haiti before OAS, in: 86 ASIL Proc. 1992, S.378, 379; FRANCK, Emerging Right, in: 86 AJIL
1992, S.46, 65f. Sieche dazu ausfiihrlich unten II. 3. a) 3) i) (a).

Art.4f. des Protocol de Ushuaia Sobre Compromiso Democratico en el Mercosur, la Republica de Bolivia y
la Republica de Chile, vom 24. Juli 1998. Siehe FOX, Strengthening the State, in: 7 IJGLS 1999/2000, S.35,
62 Fn.115. Die von ihm aufgefiihrte Internet-Fundstelle des Protokolls ist allerdings nicht mehr vorhanden;
und das Verzeichnis der Vertrige des MERCOSUR mit Drittstaaten, (IR) MERCOSUR, Protocolos y
acuerdos fiihrt zwar das Protokoll auf, ohne es allerdings mit seinem Text zu unterlegen.

6 (IR) OAS, Inter-American Democratic Charter, 2001.

7 (IR) African Charter.

®  (IR) Constitutive Act of the African Union

75

7 Auch der durch separates Protokoll geschaffene Sicherheitsrat der Afrikanischen Union hat keine expliziten

Befugnisse dieser Art, vgl. Protocol Relating to the Establishment of the Peace and Security Council of the
African Union vom 9. Juli 2002, (IR) African Union Security Council Protocol, 2002.

(IR) Commonwealth, Harare Declaration 1991. Siche dazu HOSSAIN, Democratic government, in:
WEISS/DENTERS/DE WAART (Hrsg.), International economic law, 1998, S.67, 67-71.

80
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einem Implementierungsmechanismus versehen wurde, der Sanktionen bis zum Ausschlufl
vorsehen kann.*' Da allerdings der Pakt und die Vertrige der EG mit ihren Demokratie-
klauseln den grofften Teil der afrikanischen und asiatischen Staaten binden, stellt die
unzureichende regionale Verankerung kein Hindernis fiir die Geltung des Demokratieprinzips
auch in diesen Regionen der Welt dar.

Im folgenden sollen aus der Vielzahl der Beispiele einige herausgegriffen werden, um das
Demokratieprinzip als Rechtsinstitut im Volkerrecht zu konturieren. Zu zeigen ist, dall es
bereits heute klare normative Anforderungen an die Mitglieder der Staatengemeinschaft
stellt.*> Denn den Entwicklungen insbesondere des letzten Jahrzehnts wird man nicht gerecht,
wenn man sie lediglich als Verinderung des Geisteszustands einstuft.” Vielmehr ist davon
auszugehen, daf} sich inzwischen das Demokratieprinzip auch rechtlich manifestiert, und zwar
nicht nur regional, sondern mit universaler Geltung.**

Im folgenden werden daher verschiedene Vertragstexte mit etwaiger dazu erfolgter Recht-
sprechung internationaler Gerichte oder Gremien und die Praxis der UN und anderer inter-
nationaler Organisationen daraufhin analysiert, ob sie Aussagen zur Legitimation staatlichen
Handelns durch demokratische Strukturen treffen. Es wiirde den Umfang der Arbeit sprengen,
wiirde sie alle denkbaren volkerrechtlichen Folgen des Demokratieprinzips herausarbeiten
wollen. Daher wird weder der Frage nachgegangen, inwiefern eine Demokratisierung der
Entscheidungen der Weltgemeinschaft rechtlich eingefordert werden kann.® Noch geht es um
die Frage, inwiefern die innerstaatliche Ordnung, also die nationalen Gesetze und Rechts-
sitze, durch demokratische Strukturen legitimiert sein miissen.*® Vielmehr muB sich die
Arbeit auf die Untersuchung der Frage beschrianken, ob das Demokratieprinzip im Volker-

81 Siehe 1. B. 3. Millbrook Commonwealth Action Programme, (IR) Commonwealth, Millbrook Action

Programme 1995. Dazu HOSSAIN, Democratic government, in: WEISS/DENTERS/DE WAART (Hrsg.),

International economic law, 1998, S.67, 70f.

2 Streng von der normativen Ausgestaltung zu trennen sind politikwissenschaftlich-philosophische Anforde-

rungsprofile an einen demokratisch konstitutierten Staat, siche dazu unten II. 5. b). Oft werden normative
und ,,idealistische® Tatbestandsmerkmale jedoch in einem Atemzug genannt, vgl. etwa STEIN, International
Integration and Democracy, in: 95 AJIL 2001, S.489, 493.

So noch Mitte der Neunziger Jahre DAILLIER/PELLET, Droit international public, 5. Aufl.1994, Nr.282 1. c).
Siche aber auch SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000, S.285, der zu dem Zeitpunkt eine gewohnheits-
rechtliche Geltung lediglich fiir Europa bejahen wollte.

83

8 Noch vor dem Fall des Eisernen Vorhangs iiberraschend affirmativ hinsichtlich eines ,,right to political

participation als einem programmatischem Recht STEINER, Political Participation as Human Right, in: 1
HHRYB 1988, S.77-134. Seitdem grundlegend FRANCK, Emerging Right, in: 86 AJIL 1992, S.46-91. Siche
auch BOUTROS-GHALI, Droit international de la démocratie, in: FS Skubiszewski, 1996, S.99-108;
CRAWFORD, Democracy, 1994; FARER, Elections, Democracy, and Human Rights, in: 11 HRQ 1989,
S.504-521; Fox, Right to Political Participation, in: 17 YJIL 1992, S.539-607; ROLDAN BARBERO,
Democracia, 1994; GOODWIN-GILL, Free and Fair Elections, 1994; SCHINDLER, Demokratie, in: FS Seidl-
Hohenveldern, 1998, S.611-630, SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000 und TOMUSCHAT, Democratic
Pluralism, in: ROSAS/HELGESEN (Hrsg.), Pluralist Democracy, 1992, S.27-47; TOMUSCHAT, International
Law, in: 281 RdC 1999, S.1, 64ff. Abs.15ff. sowie die Beitrige in FOX/ROTH (Hrsg.), Democratic
Governance, 2000, u.a. mit teilweise gekiirzten, teilweise aktualisierten Fassungen der genannten Artikel
von CRAWFORD, FOX und FRANCK.

8 Vgl. NEUHOLD/HUMMER/SCHREUER, Osterr. Handbuch des Vélkerrechts, 3. Aufl., Bd.1 Rz.159.

% Dazu ausfithrlich FRANCK, Emerging Right, in: 86 AJIL 1992, S.46-91. Er spricht von ,,democratic

entitlement®, S.46 und passim. Sieche auch LANG, Menschenrecht auf Demokratie, in: 46 VN 1998, S.195.
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recht dahingehend Rechtsqualitit erlangt hat, da3 es das Vertragsrecht beeinflussen kann. Die
Aufmerksamkeit wird deshalb primér auf das Demokratieprinzip als Legitimationsinstrument
gerichtet. Flankierende rechtliche Institute, die das Demokratieprinzip absichern,
insbesondere im Bereich der Menschenrechte und der sozialen Grundlagen, geraten daher nur
peripher in den Blick.*” Die Legitimationsanforderung kann dabei nicht nur als positives
Tatbestandsmerkmal fiir einen Vertrag verwendet werden, sondern auch begrenzende
Wirkung haben, also Staaten in ihrer Gestaltungsfreiheit beim Vertragsschlufl beschrinken:
Sollen etwa europdische Staaten, die — {iber die EG — andere Staaten vertraglich auf das
Demokratieprinzip verpflichten, vilkerrechtliche Vertrdge — sei es untereinander, sei es mit
Dritten — abschlieBen konnen, die durch ihren Inhalt oder ihre Struktur dem Demokratie-
prinzip zuwiderlaufen?

% Eine umfassende Untersuchung auch zu diesen Aspekten des Demokratieprinzips im Rahmen der UN und

ausgewiahlter Regionalorganisationen findet sich bei SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000.

Demokratie und pacta sunt servanda
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2. Das volkerrechtliche Vertragsrecht

Da vertragliche Verpflichtungen ihren normativen Charakter a priori in sich tragen, nimmt
die Untersuchung der volkerrechtlichen Verankerung des Demokratieprinzips ihren Aus-
gangspunkt in der Analyse des Vertragsrechts. Sie greift dabei sowohl auf die Absicherung
demokratischer Verhéltnisse als solcher zuriick, wie sie insbesondere in Satzungen regionaler
Organisationen vorkommt, wie auf die ,,zusammengesetzte* Gewdhrleistung durch einzelne
Menschenrechte und Strukturprinzipien, die durch Menschenrechtskonventionen erfolgt. Wie
sich zeigen wird, sind bis auf 12 Staaten alle Mitglieder der Staatengemeinschaft entweder
multilateral oder bilateral vertraglich auf das Demokratieprinzi verpflichtet.

a) Weltweites multilaterales Vertragsrecht: Der UN-Pakt

Wichtigste vertragliche Grundlage mit globaler Geltung von Normen, die das Demokratie-
prinzip konstituieren konnen, ist der Internationale Pakt iiber biirgerliche und politische
Rechte (IPbpR)®*.

Mit Stand vom 21. August 2002 haben 148 Staaten den Pakt ratifiziert, acht weitere
gezeichnet, wenn auch noch nicht ratifiziert.*” Bedenkt man, daf} die UN mit dem Beitritt der
Schweiz und der Aufnahme von Ost-Timor” 191 Mitgliedstaaten zdhlt” und nur die Cook
Inseln, der Heilige Stuhl und Niue nicht der Organisation der Staatengemeinschaft angehoren,
wird der Pakt also von Dreivierteln der Staatengemeinschaft getragen. Dies bedeutet eine
substantielle volkerrechtliche Verankerung der enthaltenen Normen. Unzweifelhaft bestehen
zwischen normativem Anspruch der menschenrechtlichen Garantien und effektiver Gewahr-
leistung erhebliche Diskrepanzen. Dem trigt bereits Art.2 Abs.1 IPbpR Rechnung, wenn er
das Ziel der Konvention beschreibt:

»achieving progressively the full realisation of the rights recognised in the present Covenant by all
appropriate means®.

Entscheidend fiir diese Arbeit ist jedoch, daB mit dem Pakt eine rechtliche Verpflichtung
fiir einen Grofteil der Staatengemeinschaft besteht. Dieser Verpflichtung aufgrund der
schwach ausgeprigten Durchsetzungsmechanismen nur eine beschrinkte Bedeutung fiir das
Volkerrecht zuzuerkennen,92 heilit Normativitidt und Effektivitit zu verwechseln. Die Normie-
rung in Art.25 IPbpR ist der Grundstein, auf der die {librige Volkerrechtspraxis ruht, auch
wenn er selber nicht hdufig thematisiert wird. Damit koénnen Beitrdge, die die Gewihr-
leistungen des Paktes zum Institut des Demokratieprinzips leisten, innerhalb des Vélkerrechts

% (IR) ICCPR, 999 UNTS 1976, No.14668, S.171-346

¥ Der Ratifikationsstand der wichtigsten Menschenrechtsabkommen mit Stand 21. August 2002 (und insbe-

sondere eine numerische Ubersicht der Vertragsstaaten und signatories among non-stateparties) ist zusam-
mengestellt unter (IR) Human Rights Treaties, Status of Ratification (wird regelmifBig aktualisiert).
Gezeichnet haben Andorra, China, Guinea-Bissau, Laos, Liberia, Nauru, Sao Tome und Principe und die
Tiirkei (letztere am 15. August 2000). China hat die fiir Herbst 2000 angekiindigte Ratifizierung zunichst

verschoben, FAZ vom 1. November 2000, S.1: Menschenrechtsabkommen wird vorerst nicht ratifiziert.

% Eine Volksabstimmung in der Schweiz am 3. Mirz 2002 hat sich fiir den Beitritt zur UN ausgesprochen,

entsprechend wurde die Schweiz von der 57. Generalversammlung am 10. September 2002 als 190.
Mitglied aufgenommen. Im Anschlufl an die Erlangung der Unabhingigkeit am 20. Mai 2002 ist Ost-Timor
am 27. September 2002 als nunmehr jiingstes Mitglied in die UNO aufgenommen worden.

I (IR) UN, List of Member States, Stand 27. September 2002.

2 So FOX/ROTH, Introduction, in: DIES., Democratic Governance, 2000, S.1, 10.
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als Rechtsordnung nicht negiert werden. Im iibrigen enthalten die Menschenrechte des Paktes
das Potential ihrer Durchsetzung, und damit besteht die Moglichkeit, dal durch die faktische
Umsetzung der normativen Anspriiche das Demokratieprinzip sich zunehmend auch tat-
sachlich durchsetzt.

1) Das Wahlrecht nach Art.25 IPbpR

Auch wenn das Wort ,,Demokratie” in ihm nicht auftaucht, so ist doch Art.25 IPbpR der
wichtigste Ansatzpunkt fiir die Suche nach der Gewihrleistung demokratischer Strukturen.”
Mit den Worten des Menschenrechtsausschusses:

Article 25 lies at the core of democratic government based on the consent of the people and in
conformity with the principles of the Covenant.”*

Wiéhrend Art.25 a) IPbpR den Staatsangehdrigen allgemein die unmittelbare oder
mittelbare Partizipation an der staatlichen Entscheidungsfindung garantiert (in den Worten
des Paktes: ,,To take part in the conduct of public affairs®, deutsche Ubersetzung: ,,Gestaltung
der 6ffentlichen Angelegenheiten®), kodifiziert Art.25 b) IPbpR das aktive und passive Wahl-
recht. Hilt man sich die innenpolitische Lage vieler Signatarstaaten bis 1989 vor Augen, sind
die Vorbehalte zu Art.25 IPbpR erstaunlicherweise vernachlissigbar.” Nicht erstaunlich ist
demgegeniiber, da3 der Status von Ein-Parteien-Systemen nicht gekldrt wurde. Mit dem
Argument, dall zum einen auch durch eine einzige Partei die Partizipation an staatlichen
Entscheidungen gewéhrleistet wiirde und zum anderen Personen- und Meinungspluralitét
innerhalb der einen Partei das passive und aktive Wahlrecht garantieren wiirden, wurde von
den Ostblockstaaten ihr Verfassungssystem als mit Art.25 a) und b) IPbpR vereinbar an-
gesehen.”® Der MenschenrechtsausschuB hat dieser Auffassung allerdings eine Absage
erteilt.”” VerlaBt man den ausschlieBlich normativen Standpunkt, ist die Anzahl der Parteien
allerdings nicht entscheidend fiir die Gewéhrleistung demokratischer Legitimation und die

% TOMUSCHAT, International Law, in: 281 RdC 1999, S.1, 66 Abs.16.

* (IR) HRC, General Comment 25, 1996, Abs.1, UN Doc.A/51/40 (1996). Wenn ROTH, Governmental
illegitimacy, 1999, S.334ff. moniert, die Aussagen des Ausschusses in General Comment 25 entbehrten der
Begriindung und im iibrigen auf die unklare Kompetenz des Ausschusses zur autoritativen Auslegung
hinweist, so ist dies zwar formal richtig, verkennt jedoch, daB} bereits eine solche Aussage aufgrund ihrer
Urheber, der im Ausschull versammelten Experten, zur Feststellung eines Volkerrechtssatzes nach Art.38
Abs.1 d) IGH-Statut herangezogen werden kann. Die Staatenpraxis seit 1995, nicht notwendigerweise im
Zusammenhang mit dem Pakt, bestitigt jedenfalls den Ausschufl. Siehe auch WHITE, UN and Democracy
Assistance, in: BURNELL (Hrsg.), Democracy Assistance, 2000, S.67, 72: ,the decisions and views of the

HRC are the most authoritative interpretation of the Covenant’s provision®.

% Der Vorbehalt Belgiens hinsichtlich der Thronbefihigung ausschlieBlich fiir Manner wurde nach einer

Verfassungsdnderung mit Notifikation vom 14. September 1998 zuriickgezogen. In Kraft sind weiterhin:
Der Vorbehalt Kuwaits hinsichtlich der Beschrinkung des aktiven und passiven Wahlrechts auf Ménner,
sowie die Ausnahme fiir Mitglieder der Polizei und der Streitkréfte. Diesem Vorbehalt haben Finnland am
25. Juli 1997 und Schweden am 23. Juli 1997 widersprochen. Mexiko hilt einen Vorbehalt hinsichtlich der
Versagung des aktiven und passiven Wahlrechts fiir Innehaber von Religionsdmtern, Monacos Vorbehalt
betrifft seine Thronfolgeregelung. Die Schweiz hat wegen nicht-geheimer Wahlen auf Kantons- oder Ge-
meindeebene einen Vorbehalt eingelegt. Das Vereinigte Konigreich hat schlielich den Anwendungsbereich
zundchst fiir Hong-Kong und die Fidschi-Inseln, nunmehr nur noch fiir letztere ausgenommen. Die Vorbe-
halte sind nachgewiesen unter (IR) UN Multilateral Treaties, Part 1, Chapter IV, No.4.

% Siehe dazu NowAK, CCPR, 1993, Art.25 Rz.17.

7 Siehe die Entscheidung Bwalya vs. Zambia, Comm.314/1988, UN Doc. CCCPR/C/48/D/ 314/1988 (1993),
Abs.6.6, abgedruckt in: 14 HRLJ 1993, S.408, 410.
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Mbglichkeit der Willensbildung.”® Vielmehr kommt es darauf an, ob durch auBerrechtliche
Instrumente, sei es durch Zwang in diktatorisch-totalitdren Systemen oder durch inhaltliche
Determiniertheit durch ideologische oder theosophische Grundlagen, die Beteiligung der
Biirger an der Meinungsbildung beschnitten wird.”

Hinsichtlich der Legitimation staatlichen Handelns sind zwei Aspekte wesentlich: Die
Intensitit und die Breite der Teilnahme an der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegenheiten.
Der Wortlaut von Art.25 a) IPbpR spricht dafiir, dal3 eine Partizipation an allen Bereichen des
staatlichen Handelns gewihrleistet sein muf, daf} es also keine Gebiete staatlicher Betétigung
(etwa die Armee) gibt, die der Kontrolle durch die Staatsbiirger entzogen sind. Diese Auffas-
sung wird bestdtigt durch die Ausfiihrung im AbschluBdokument der UN-Menschenrechts-
konferenz 1993 in Wien, wonach

»[d]emocracy is based on the freely expressed will of the people to determine their own political,

economic, social and cultural systems and their full participation in all aspects of their lives«.'?

Auch der Menschenrechtsausschuf} sieht in seinem General Comment 25 in Art.25 IPbpR
eine Legitimationsanforderung an alle Formen staatlicher Machtausiibung.'”’ Das Spezial-
problem der demokratischen Kontrolle des Militdrs hebt UNGA Res.55/96, Abs.1 (c) (ix)
explizit hervor.'”” Die Kontrolldichte 148t Art.25 a) IPbpR demgegeniiber offen: Wie
mittelbar darf die Teilnahme sein, daB3 sie der Gewahrleistung noch geniigt? Art.25 a) IPbpR
eroffnet zwar den Weg zur direktdemokratischen Partizipation, der systematische Zusammen-

% vgl. RotH, Governmental illegitimacy, 1999, S.328. Schr treffend seine Beobachtung zu den
Maglichkeiten interner Opposition in Einheitssystemen:
,where one person disagrees, it is healthy discussion, but [...] where two persons coordinate an expression
of disagreement, it is a subversive conspiracy. (ibid., Fn.13)
Der Umkehrschlufl von DONNELLY, Right to Participate. Panel Remarks, in: ASIL Proc. 1988, S.506, 507,
auch eine Mehrzahl von Parteien sei kein Garant fiir echte Wahlmoglichkeiten geht jedoch methodisch in
die Irre. Der empirische Befund, daf3 auch in offenen Systemen nur zwei (er verweist auf die USA, Grof3-
britannien kdnnte auch genannt werden) oder nur eine Partei (er zitiert Mexiko, Japan) regieren, belegt
nicht, dal unter normativem Blickwinkel diese Systeme defizitdr waren: Denn sie bergen das Potential fiir
eine faktische Diversifizierung. Belege dafiir sind der Zusammenbruch jahrzehntelanger Machtkartelle in
Osterreich und der Schweiz sowie in Italien (allerdings einhergehend mit einer Verfassungsinderung),

sowie der Machtwechsel in Mexiko.

% Vgl. INT. CoM. JURISTS (Hrsg.), One-Party State, 1978, S.109f.; TOMUSCHAT, Democratic Pluralism, in:

ROSAS/HELGESEN (Hrsg.), Pluralist Democracy, 1992, S.27, 31f. Zur Unvereinbarkeit von Ein-Parteien-
Systemen mit Menschenrechten mit besonderem Blick auf Afrika, wo diese Regierungsform lange Zeit
endemisch war, siche WANDA, One Party State and Protection of Human Rights in Africa, in: 3 RADIC
1991, S.756-770.

1% (IR) Vienna Declaration, 1993, UN Doc. A/Conf.157/24 (Part I), § 8, Hervorhebung vom Autor. Die
Abschlulerkldrung ist enthalten im Bericht des Generalsekretirs, Report of the World Conference on
Human Rights: Report of the Secretary-General, UN Doc. A/Conf.157/24 (Part I), abgedruckt in: 32 ILM
1993, S.1661ff.

So stellt er fest:

5. The conduct of public affairs, referred to in paragraph (a), is a broad concept which relates to the
exercise of political power, in particular the exercise of legislative, executive and administrative powers. It
covers all aspects of public administration, and the formulation and implementation of policy at
international, national, regional and local levels. [...]

(IR) HRC, General Comment 25, 1996, Abs.5.
192 (IR) UNGA Res.55/96 (2000), dazu ausfiihrlich unten I1.3.a)9).
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hang mit Art.25 b), der Gewéhrleistung regelméBiger Wahlen, ergibt jedoch, da3 direktdemo-
kratische Entscheidungen ein Reprisentativsystem nicht vollstindig ersetzen konnen.'” Da
einer kiirzeren Legitimationskette in einer modernen pluralistischen Massengesellschaft
geringere Effizienz staatlicher Entscheidungsfindung gegeniibersteht, mufl dariiber von Fall
zu Fall abgewogen werden, und unterschiedliche Gesellschaften mit unterschiedlichen auch
auBerrechtlichen Kontrollmechanismen finden abweichende Antworten auf diese Frage.'®
Daher kann Art.25 a) IPbpR nur den Grundsatz, nicht jedoch die Intensitéit der Partizipation
festschreiben. Er erzwingt kein bestimmtes demokratisches Modell (Parlamentsdemokratie,
Prasidialdemokratie). In einer Parlamentsdemokratie mufB3 allerdings eine unabhéngige
Exekutive (etwa Monarchie) an die Gesetze gebunden sein und in Systemen mit autonomer
Regierung, der sogar Legislativkompetenz zufdllt (etwa in der Prisidialdemokratie), muf}
diese direkt demokratisch legitimiert sein.'®’

Legt man Art.25 b) IPbpR eine funktionale Interpretation zugrunde, dann gewinnt das
aktive und passive Wahlrecht erst dann Gehalt, wenn jeder Kandidat seine Ideen ohne Inhalts-
kontrolle frei verbreiten kann und sich mit Gleichgesinnten zusammenschlieBen kann, um
politische Konzepte zu entwickeln und Unterstiitzung zu erhalten.'®

Aus Art.25 IPbpR ergeben sich zwei Konsequenzen: Erstens bedeutet die Partizipation der
Staatsangehorigen an der staatlichen Entscheidungsfindung eine Legitimation staatlichen
Handelns durch die Individuen. Dies wirkt sich nach zwei Seiten aus: Staatliche Entschei-
dungen unter Partizipation der Staatsangehorigen sind legitimiert, staatliche Entscheidungen
bediirfen zu ihrer Legitimation aber auch der Partizipation durch die Staatsangehorigen. Offen
bleibt aber wie dargelegt die Lange der Legitimationskette. Zweitens bedeutet die Gewahr-
leistung wiederkehrender allgemeiner Wahlen bei Gleichheit des Stimmrechts nicht nur, daf3
Regierungen abgewéhlt werden konnen, sondern daf sich allgemein aufgrund geénderter Pri-
ferenzen der Staatsbiirger die Mehrheiten und damit der politische Wille dndern konnen.

2) Die Menschenrechte nach Art.19, 21, 22 und 26 IPbpR

Die Interdependenz zwischen Menschenrechten und Demokratieprinzip hat die Inter-
American Commission on Human Rights (IAComHR) in ihrem Bericht tiber Haiti 1990 wie
folgt zusammengetalit:

»The concept of representative democracy is rooted in the principle that political sovereignty is vested
in the people which, in the exercise of that sovereignty, elects its representatives to exercise political
power. Besides, these representatives are elected by the citizenry to carry out specific policies, which in
turn implies that the nature of the policies to be implemented has already been extensively discussed
(freedom of expression) among organized political groups (freedom of association) that have been able
to express themselves and meet publicly (right of assembly). This all obviously presupposes that all the
other basic rights - to life, humane treatment and personal liberty, residence and movement, and so on -

1% Nowak, CCPR, 1993, Art.25 Rz.13.

% Unverstindlich daher die Mahnung von ROTH, Governmental illegitimacy, 1999, S.338,

,|a]n overly detailed interpretation of Article 25 would prejudice what are still properly live debates how to
deal with difficult cases.”

Abgesehen davon, da3 eine iiberdetaillierte Interpretation von Art.25 von keiner Seite vorgetragen wird,
bleibt er auch jeden Hinweis schuldig, welches denn die ,,difficult cases” sein sollen, deren Vereinbarkeit
mit Art.25 zu diskutieren wére.

15 Nowak, CCPR, 1993, Rz.12.

1% TOMUSCHAT, Democratic Pluralism, in: ROSAS/HELGESEN (Hrsg.), Pluralist Democracy, 1992, S.27, 32.
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have been guaranteed. The effective enjoyment of these rights and freedoms requires a legal and institu-
tional order in which the law takes precedence over the will of the rulers and some institutions have
control over others in order to preserve the integrity of the popular will (the constitutional state).'"’
Die zentralen Grundrechte der Meinungs-, Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit, ver-
bunden mit dem allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz, gewéhrleisten implizit demokra-
tische Strukturen.'® Die Meinungsfreiheit ist ,,[f]iir eine freiheitlich-demokratische Staats-
ordnung [...] schlechthin konstituierend*,'® da sie angesichts der Ergebnisoffenheit demokra-
tischer Verfassungen fiir gesellschaftliche Fragestellungen im Widerstreit der Meinungen die
Grundlage staatlicher Entscheidungsfindung liefert. Sie wird durch Art.19 IPbpR gewihr-
leistet. Da die isolierte MeinungséuBlerung eines Individuums ungehdrt zu verhallen droht,
liefern die Versammlungsfreiheit nach Art.21 IPbpR und die Vereinigungsfreiheit nach Art.22
IPbpR flankierend die Gewihrleistungen dafiir, daB3 in der medialen Massengesellschaft eine
Meinung ausreichend mit einem materiellen Substrat versehen werden kann — und nicht zu-
letzt die personellen Voraussetzungen fiir einen Regierungswechsel geschaffen werden
konnen.''® Zu betonen ist, daB die Vereinigungsfreiheit nach Art.22 IPbpR das Recht zur
Bildung politischer Organisationen und damit von Parteien enthélt, wie der Menschenrechts-
ausschuf in seinem General Comment 25 feststellt:
,»26. The right to freedom of association, including the right to form and join organizations and
associations concerned with political and public affairs, is an essential adjunct to the rights protected by
article 25. Political parties and membership in parties play a significant role in the conduct of public
affairs and the election process. States should ensure that, in their internal management, political parties

respect the applicable provisions of article 25 in order to enable citizens to exercise their rights
thereunder.«'"!

7" Inter-American Commission on Human Rights, Report on the Situation of Human Rights in Haiti, 1990,

Abs.15, (IR) IAComHR, Report Haiti 1990. Vgl. auch die Ausfithrung des Menschenrechtsausschusses in
seinem General Comment 25, (IR) HRC, General Comment 25, 1996, Abs.8, 25f.:

8. Citizens also take part in the conduct of public affairs by exerting influence through public debate and
dialogue with their representatives or through their capacity to organize themselves. This participation is
supported by ensuring freedom of expression, assembly and association.

[.]

25. In order to ensure the full enjoyment of rights protected by article 25, the free communication of
information and ideas about public and political issues between citizens, candidates and elected
representatives is essential. This implies a free press and other media able to comment on public issues
without censorship or restraint and to inform public opinion. It requires the full enjoyment and respect for
the rights guaranteed in articles 19, 21 and 22 of the Covenant, including freedom to engage in political
activity individually or through political parties and other organizations, freedom to debate public affairs, to
hold peaceful demonstrations and meetings, to criticize and oppose, to publish political material, to
campaign for election and to advertise political ideas.

26. The right to freedom of association, including the right to form and join organizations and associations
concerned with political and public affairs, is an essential adjunct to the rights protected by article 25.
Political parties and membership in parties play a significant role in the conduct of public affairs and the
election process. States should ensure that, in their internal management, political parties respect the
applicable provisions of article 25 in order to enable citizens to exercise their rights thereunder.

1% Vgl. FROWEIN, Demokratie, in: FS Zemanek, 1994, S.365, 371.

"% BVerfG 1. Senat, Urteil vom 15. Januar 1958 — Liith, 1 BvR 400/51, BVerfGE 7, S.198, 208.

19 ToMUSCHAT, Democratic Pluralism, in: ROSAS/HELGESEN (Hrsg.), Pluralist Democracy, 1992, S.27, 30.

" (IR) HRC, General Comment 25, 1996, Abs.26.
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Wenn also Verweise auf Mehrparteiensysteme durch solche auf die Gewéhrleistung der
Vereinigungsfreiheit ersetzt werden, wie etwa in UNGA Res.55/96 (2000)''? im Vergleich zu
der Resolution 2000/47 der Menschenrechtskommission113, ist dies nicht viel mehr als
politisch motivierte Camouflage, die an der rechtlichen Aussage nichts dndert.

Wenn in einer Gesellschaft gleicher Biirger — Art.26 IPbpR beinhaltet das Diskri-
minierungsverbot — aber kein Wahrheitsmonopol etwa einer Partei oder einer religiosen
Gemeinschaft existieren kann und damit die Beschrankung der Meinungsfreiheit zugunsten
einer Gruppierung unzulissig ist,''* ist gewéhrleistet, da zu jeder Meinung auch eine andere
Ansicht existieren, es zu jeder Entscheidung auch eine Alternative geben kann. Garantiert also
Art.25 IPbpR die formelle Riickbindung staatlicher Gewalt an die Individuen, so beinhalten
die Art.19, 21, 22 und 26 IPbpR, daB sich individuelle Praferenzen auch artikulieren und ent-
sprechend politisch niederschlagen konnen. Sie verankern damit ebenfalls die Moglichkeit der
staatlichen Willensédnderung.

3) Zwischenstaatliche Geltendmachung?

Wenn auch Art.25 IPbpR sowie die Art.19, 21, 22 und 26 IPbpR wie gezeigt inhaltlich
einen Beitrag zum Demokratieprinzip liefern konnen, muf3 allerdings noch ihre Stellung
innerhalb des Systems des Volkerrechts geklart werden. Es handelt sich um Menschenrechte.
Damit geht ein besonderer Status einher. Auch wenn die Artikel des Paktes fiir die
Vertragsstaaten unzweifelhaft volkerrechtliche Verpflichtungen begriinden, so sind die
Nutzniefer doch die Individuen. Aus dieser Konstellation erwichst die Schwierigkeit,
Menschenrechte im zwischenstaatlichen Kontext volkerrechtlich zu situieren. Bereits
innerhalb des Systems des Paktes ist mit der Staatenbeschwerde nach Art.41 IPbpR, die eine
reziproke Unterwerfungserkldarung voraussetzt und keine antagonistische Entscheidung findet
(Art.41 Abs.1 h) IPbpR), die Verletzung einer Verpflichtung des Paktes zwischenstaatlich nur
eingeschriankt geltend zu machen. Die Art und der Umfang der bilateralen Rechte und
Pflichten nach den Regeln der Staatenverantwortlichkeit sind fiir multilaterale Menschen-
rechts-Vertrige noch nicht hinreichend geklért.'"

Allerdings ist zu beriicksichtigen, dal} die Staatengemeinschaft die Demokratierechte mog-
licherweise doch im Kontext einer volkerrechtlichen Norm sieht, die iiber den menschen-
rechtlichen Status hinausgeht und eine strukturelle Dimension erhilt. Dafiir spricht schon die
AbschluBdeklaration der UN-Menschenrechtskonferenz von 1993 in Wien.'"® In ihrer
Praambel heil3t es:

,»Considering the major changes taking place on the international scene and the aspirations of all the
peoples for an international order based on the principles enshrined in the Charter of the United Nations,

2 (IR) UNGA Res.55/96 (2000).

'3 (IR) UNCHR, Res.2000/47. Siche dazu ausfiihrlich unten II. 3. a) 9).

"% Vgl. TOMUSCHAT, Democratic Pluralism, in: ROSAS/HELGESEN (Hrsg.), Pluralist Democracy, 1992, S.27,

S.29.

Nach Art.1 und 2 der Resolution des Institut du Droit International vom 13. September 1989, La protection
des droits de I’homme et le principe de non-intervention dans les affaires intérieures des Etats, 63-11 AIDI
1990, S.338 sind alle bilateralen Mafinahmen unterhalb der Gewaltschwelle rechtméBig, miissen allerdings
nach nicht nur das VerhéltnismaBigkeitsprinzip beachten (Art.2 Abs.3 und Art.4 der Resolution), sondern
auch die Interessen der Individuen im betroffenen Staat beriicksichtigen (Art.4). Siehe zur Deklaration
RAGAZzzI1, Erga Omnes Obligations, 1997, S.141-145 m.w.N.

16 UN Doc. A/Conf.157/23, (IR) Vienna Declaration, 1993.
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including promoting and encouraging respect for human rights and fundamental freedoms for all and
respect for the principle of equal rights and self-determination of peoples, peace, democracy, justice,
equality, rule of law, pluralism, development, better standards of living and solidarity, [...]“

Und in der Deklaration selber findet sich folgender Punkt:

»3. Democracy, development and respect for human rights and fundamental freedoms are interdepen-
dent and mutually reinforcing. Democracy is based on the freely expressed will of the people to deter-
mine their own political, economic, social and cultural systems and their full participation in all aspects
of their lives. In the context of the above, the promotion and protection of human rights and funda-
mental freedoms at the national and international levels should be universal and conducted without
conditions attached. The international community should support the strengthening and promoting of
democracy, development and respect for human rights and fundamental freedoms in the entire world.*
Die angefiihrte Interdependenz von Demokratie und Menschenrechten spricht dafiir, daf3
zum einen ,,.Demokratie* ebenfalls als ein (Volker-) Rechtsinstitut angesehen wird und daf
zum anderen die einschligigen Menschenrechte dieses Rechtsinstitut ndher konturieren. Da
das Demokratieprinzip offenbar mehr als nur die Menschenrechte beinhaltet, ist es denkbar,
daB es zwischenstaatlich angewandt werden kann.''” Aus der Interdependenz lieBe sich argu-
mentieren, daBl in diesem Fall auch die Menschenrechte ,aufgeladen werden und im
zwischenstaatlichen ~ Verhiltnis  beriicksichtigt ~ werden  konnen.''®  Auch  der
Menschenrechtsausschu3 geht im General Comment 25 davon aus, dal Art.25 IPbpR eine
Komponente hat, die ihn zum Strukturprinzip fiir nationale Verfassungen macht:
,»J. The conduct of public affairs, referred to in paragraph (a), is a broad concept which relates to the
exercise of political power, in particular the exercise of legislative, executive and administrative
powers. It covers all aspects of public administration, and the formulation and implementation of policy
at international, national, regional and local levels. The allocation of powers and the means by which
individual citizens exercise the right to participate in the conduct of public affairs protected by

article 25 should be established by the constitution and other laws.«'"’

Die Generalversammlung hat schlieBlich in ihrer Demokratieresolution 55/96 (2000)"°,

die im dritten Erwédgungsgrund auf die Wiener Deklaration Bezug nimmt, das
Demokratieprinzip in seiner Zusammensetzung aus menschenrechtlichen Gewdéhrleistungen
und Anforderungen an die Verfassungsordnung in Abs.l1 (a) der Resolution allgemein
anerkannt und das zwischenstaatlich einzufordernde Strukturprinzip in seine S&ulen
Rechtsstaatlichkeit, Abs.l (c), Ausgestaltung des Wahlsystems, Abs.1 (d) und good
governance, Abs.1 (f), untergliedert.

7 Siehe aber auch FOX/ROTH, Introduction, in: DIES., Democratic Governance, 2000, S.1, 7 m.w.N. Fn.24,

nach denen diese Differenzierung noch aus dem Kalten Krieg stammt, der es unmdglich machte, eine
Ubereinkunft dariiber zu erzielen, daB der Anspruch auf freie und faire Wahlen ein Menschenrecht auf der

gleichen Ebene wie etwa das Folterverbot sei.

18 Demgegeniiber verfolgen FOX/ROTH, Introduction, in: DIES., Democratic Governance, 2000, S.1, 10 mit

Verweis auf Art.21 Abs.3 der Allgemeinen Erkldarung der Menschenrechte, (IR) Universal Declaration,
1948, den Ansatz eines ,,collective right to oust a political political leadership that fails to garner the support
of at least a plurality of one’s fellows®. Es bleibt jedoch unklar, worin die kollektive Dimension gegeniiber
der Aggregierung individueller Wahlerrechte stehen soll.

1o (IR) HRC, General Comment 25, 1996, Abs.5, Hervorhebung vom Autor.

120 (IR) UNGA Res.55/96 (2000). Siche dazu ausfiihrlich unten II. 3. a) 9).

Christian B. Fulda


http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/(symbol)/CCPR+General+comment+25.En?OpenDocument
http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/a_ccpr.htm
http://www.un.org/Depts/dhl/resguide/r55.htm
http://www.unhchr.ch/huridocda/huridoca.nsf/(Symbol)/A.CONF.157.23.En?OpenDocument

2. Das volkerrechtliche Vertragsrecht 25

4) Art.1 IPbpR

Nach FRANCK ist das Demokratieprinzip aus dem Selbstbestimmungsrecht abzuleiten,'*’
wie es in Art.1 IPbpR kodifiziert ist.'** Das Selbstbestimmungsrecht ist historisch ein
Kollektivrecht, das historisch mafigeblich von Prasident WOODROW WILSON zur Gestaltung
der europdischen Ordnung nach dem Ersten Weltkrieg geprigt wurde und im
Dekolonierungsprozel3 der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts seine endgiiltige Verankerung
im Volkerrecht fand. Es richtet sich primér gegen eine Lenkung der Geschicke eines Volkes
durch einen ,,fremden® Staat. Dariiberhinaus gewéhrleistet es die eigene Entscheidung auch
bereits konstituierter Staatsvolker liber ihren politischen Status, ohne Einmischung von auflen,
wie sie sich etwa in der deutschen Wiedervereinigung ausdriickt. Es ist insofern ein
Sonderfall innerhalb der menschenrechtlichen Gewéhrleistungen des Paktes, die sich
tiberwiegend als Individualrechte gegen den ,.eigenen® Staat richten. Jedoch begegnen der
Ableitung Bedenken. Zwar wohnt theoretisch dem Prinzip der freien Selbstbestimmung der
demokratische Gedanke inne. Doch gibt weder die Kodifizierung in Art.1 IPbpR noch seine
Anerkennung in unterschiedlichsten volkerrechtlichen Texten'”® einen Anhaltspunkt dafiir,
dafl das existierende volkerrechtliche Selbstbestimmungsrecht Aussagen zur Struktur der
internen Meinungsbildung eines Staates, Vorgaben zur demokratischen Verfafltheit eines
Staatswesens macht.'** Vielmehr ist das Selbstbestimmungsrecht nach auBen gewandt und
dient der Abwehr von Einfliissen von auBen.'”> Auch der MenschenrechtsausschuB sieht in
seinem General Comment 25 in Art.25 IPbpR eine normative Anforderung an den Prozef3 der
Ausgestaltung des Selbstbestimmungsrechts.'*® Angesichts der jiingsten Praxis, vor allem in
Kambodscha, Bosnien-Herzegowina und im Kosovo, lieBe sich umgekehrt fiir eine
,Aufladung® des Selbstbestimmungsrechts durch das Demokratieprinzip argumentieren.'*’

12 FRANCK, Emerging Right, in: 86 AJIL 1992, S.46, 52ff.; ihm folgend WHITE, UN and Democracy
Assistance, in: BURNELL (Hrsg.), Democracy Assistance, 2000, S.67, 69f.

Ahnlich schligt SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000, S.126-129 eine Briicke zwischen Art.1 und
Art.25 IPbpR.

Etwa in der Friendly Relations Declaration der Generalversammlung, Anhang zu Res. 2625 (XXV) vom
24.10.1970, UNYB 1970, S.788; oder der Nicht-Einmischungs-Deklaration, Anhang zu Res.36/103 vom
9.12.1981, UNYB 1981, S.147.

Zurickhaltend auch GOODWIN-GILL, Free and Fair Elections, 1994, S.7-12.

122

123

124

123 CRAWFORD/MARKS, Democracy Deficit, in: ARCHIBUGI u.a. (Hrsg.), Re-imagining political community,

1998, S.72, 76; TOMUSCHAT, Democratic Pluralism, in: ROSAS/HELGESEN (Hrsg.), Pluralist Democracy,
1992, S.27, 40.

Er fihrt aus:

2. The rights under article 25 are related to, but distinct from, the right of peoples to self-determination. By
virtue of the rights covered by article 1 (1), peoples have the right to freely determine their political status
and to enjoy the right to choose the form of their constitution or government. Article 25 deals with the right
of individuals to participate in those processes which constitute the conduct of public affairs. Those rights,
as individual rights, can give rise to claims under the first Optional Protocol.

(IR) HRC, General Comment 25, 1996, Abs.2

127 Ahnlich TOMUSCHAT, International Law, in: 281 RdC 1999, S.1, 46 Abs.29, nach dem das Demokratie-
prinzip Ausdruck im Selbstbestimmungsrecht gefunden hat. Siehe auch SALMON, Internal Aspects, in:
TOMUSCHAT (Hrsg.), Self-Determination, 1993, S.253, 265ff. Vgl. aber auch Cassese, Self-Determination,
in: Ders., UN Law/Fundamental Rights, S.137, 152, der eine solche Verkniipfung bereits in der Helsinki-
Deklaration sieht.
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b) Regionale multilaterale Vertrige
1) Der Europarat
1) Die Satzung

Bedenkt man, daB der europdische Kontinent gemeinhin als Vorreiter in der
Verrechtlichung des Demokratieprinzips gilt, erstaunt es, dafl dieses in der Satzung des
Europarates'*® wértlich nur in der Praambel und im iibrigen nur indirekt auftaucht. Doch sind
es die

»spiritual and moral values which are the common heritage of their peoples and the true source of
individual freedom, political liberty and the rule of law, principles which form the basis of all genuine
democracy* (Abs.3 der Praambel der Satzung),

die mit den ,,ideals and principles* gemeint sind, deren Schutz und Forderung nach Art.1 a)
Europaratssatzung Aufgabe des Rates ist, deren Anerkennung nach Art.3 der Satzung fiir die
Mitgliedschaft vorausgesetzt wird und deren MiBBachtung nach Art.8 Europaratssatzung den
Ausschluf3 zur Folge haben kann — was allerdings trotz kritischer Situationen in Griechenland
und der Tiirkei noch nicht geschehen ist. Die Voraussetzung des Demokratieprinzips als mehr
oder weniger unausgesprochene Primisse hat allerdings dazu gefiihrt, dal3 es lange iiberhaupt
keinen Referenztext gab. Erst 1983 verabschiedete die Parlamentarische Versammlung eine
Resolution zum Demokratieprinzip'®, die zwar nicht besonders in den Vordergrund gestellt
wurde, aber fiir die Neuaufnahmen nach dem Fall des Eisernen Vorhangs Bedeutung erlangte.
Denn fiir Neuaufnahmen und Ausschliisse ist seit einer Resolution des Ministerkomitee von
1951"%° die Stellungnahme der Parlamentarischen Versammlung notwendig, was in
beschrinktem Umfang zu einer Praxis hinsichtlich des Demokratieprinzips gefiihrt hat.
Verstirkt wird diese Praxis noch durch ein monitoring der neuen Mitgliedstaaten, das seit
einer Richtlinie von 1993"*! vorgenommen wird."** Dennoch bleibt mangels eines zentralen
Textes, vergleichbar etwa dem Kopenhagen-Dokument oder der Charta von Paris der
KSZE'? oder der Inter-American Democratic Charter der OAS'"*, das Demokratieprinzip
von seiten des Europarates selber unscharf beschrieben. Eine Prazisierung erfolgt jedoch iiber
die Menschenrechtskonvention.

ii) Die Europiische Menschenrechtskonvention

Die Europiische Menschenrechtskonvention'* ist vom Europiischen Gerichtshof fiir Men-
schenrechte als Verfassungstext fiir die 6ffentliche Ordnung Europas bezeichnet worden.'*
Ihr miissen alle Staaten beitreten, die Aufnahme in den Europarat ersuchen. Nachdem das 11.

128 (IR) Council of Europe Statute.

129" Resolution 800 (1983), vom 1. Juli 1983.
B30 Resolution 30 A (1951), vom 3. Mai 1951, (IR) Council of Europe, Com. of Min., Res.30A (1951).

BI Richtlinie 488 (1993), vom 29 Juni 1993.

32 Ein Uberblick iiber die Stellungnahmen der Parlamentarischen Versammlung und der Praxis des monitoring

mit zahlreichen Nachweisen findet sich bei SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000, S.47-61.

'3 (IR) CSCE, Copenhagen Document, 1990 und (IR) CSCE, Charter of Paris, 1990. Siehe dazu unten IL 3. b)
1).

B34 (IR) OAS, Inter-American Democratic Charter, 2001; siehe dazu sogleich unten II. 2. b) 2) i).

135 (IR) EConvHR.

136 [Clonstitutional instrument of European public order (ordre public), ECourtHR, Loizidou v. Turkey (prel.

obj.), Urteil v. 23.3.1995, Sér.A, vol.310, S.27, Abs.75.
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Zusatzprotokoll das gerichtliche Kontrollsystem verdndert hat und eine Individualbeschwerde
nunmehr von jedem Biirger eines Vertragsstaates erhoben werden kann, sind die normativen
Voraussetzungen fiir eine hohe Kohésion des Menschenrechtsstandards in den europdischen
Staaten gegeben.

Auch die Konvention und ihre Protokolle enthalten keine explizite Gewéhrleistung des De-
mokratieprinzips. Aber zumindest das Wahlrecht ist in Art.3 des Ersten Zusatzprotokolls (ZP
1)"*7 niedergelegt.'*® Es ist insofern fiir den Kontext dieser Arbeit von besonderem Interesse,
als es vom Wortlaut nur als Strukturprinzip ausgelegt ist, also kein Individualrecht formu-
liert."”” Dabei kodifiziert Art.3 ZP 1 insofern eine reprisentative Demokratie, als er lediglich
Wahlen zu den gesetzgebenden Korperschaften gewdhrleistet, also weder auf direkte
Legitimation der Exekutive (Présidialverfassung) noch von Legislativakten (Volksentscheide)
abzielt. Das Prinzip der effektiven Demokratie ist dabei sowohl auf nationalem wie lokalem
Level zu gewihrleisten.'*" Zunichst hat die Europdische Kommission fiir Menschenrechte
(EKMR) sich eng an den Wortlaut gehalten und erst im Laufe der Zeit im Wege der Ausle-
gung das Wahlrecht als Individualrecht und insbesondere als Recht auf allgemeine Wahlen
ausgestalte‘[,141 der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EuGHMR) hat diese
Entwicklung gebilligt.'** Zuvor hatte die Europdische Menschenrechtskommission allerdings
auf Staatenbeschwerden gegen Griechenland'® und die Tiirkei'** hin bereits Gelegenheit,
Demokratie im europdischen System zu propagieren. Im Falle Griechenlands monierte sie in
Hinblick auf Art.3 ZP1, daB die neue Verfassung nach dem Staatsstreich zwar Wahlen vorsah,
dal jedoch bis zum Abschlul des Berichts der Kommission Ende 1969 kein Wahlgesetz
ergangen war, so daf} seit der Auflosung des Parlamentes am 4. April 1967 und der Absage
der fiir den 28. Mai 1967 vorhergesehenen Wahl keine Wahlen mehr stattgefunden hatten.'*’

Allerdings erst relativ spdt hat der Gerichtshof festgestellt, da3 die Demokratie die einzige
nach der EMRK zuléssige Regierungsform ist:

7 (IR) EConvHR Protocol 1.
¥ Siche dazu etwa HERNDL, Right to Participate in Elections, in: Benedek u.a., FS Ginther, 1999, S.557-575.
139 Art.3 ZP 1 lautet:

Die Hohen VertragschlieBenden Teile verpflichten sich, in angemessenen Zeitabstinden freie und geheime
Wahlen unter Bedingungen abzuhalten, welche die freie AuBerung der Meinung des Volkes bei der Wahl
der gesetzgebenden Korperschaften gewihrleisten.

40 (IR) ECourtHR, Ahmed v. UK, Urteil vom 2.9.1998, Slg.1998-VI, No.87 S.2356, 2376 Abs.52.
1 Appl. No.2728/66, X. v. Germany, Entscheidung vom 6. Oktober 1967, 10 ECHRYB 1967, S.326, 337.

42 (IR) ECourtHR, Mathieu-Mohin & Clerfayt v. Belgium, Urteil vom 2.3.1987, Series A, No.113, S.22ff.
Abs. 46ff., insbesondere Abs.49. Vgl. zur Entwicklung HERNDL, Right to Participate in Elections, in:
Benedek u.a., FS Ginther, 1999, S.557, 562ff. und MARKS, ECHR and its "democratic society", in: BYBIL
1995, S.209, 224f.

> EComHR, The Greek Case, Entscheidung vom 24.1.1968 (Admissibility), 11 ECHRYB 1968, S.690ff,
730ff.; 12 ECHRYB 1969 vol.1, S.2ff. (Merits); bestdtigt durch den Ministerrat, Resolution DH (70) 1 vom
15. April 1970, 12 ECHRYB 1969, S.511ff.

' 26 ECHRYB 1983 Part.2 Chapter 1, S.1 (Admissibility). Die Beschwerde wurde giitlich beigelegt, vgl.
CHARPENTIER, Pratique frangaise, in: AFDI 1986, S.961, 993f.

145 EComHR, The Greek Case, Entscheidung vom 24.1.1968, 12 ECHRYB 1969, S.2, 179f. Nach Auffassung
der Kommission setzt Art.3 ZP1 voraus (ibid.):

,the existence of a representative legislature elected at reasonable intervals as the basis of a democratic
society.”
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»Democracy thus appears to be the only political model contemplated by the Convention and,
accordingly, the only one compatible with it.«'*°
Immerhin ist nach Auffassung des EuGHMR das Wahlrecht unabhédngig von nationalen
Strukturen, es bezieht sich auf alle Gremien, die gesetzgeberische Funktion ausiiben. So hat er
im Urteil Matthews v. UK das Wahlrecht der in Gibraltar lebenden EU-Biirger zum Europa-
ischen Parlament bestitigt.'"’

Das Demokratieprinzip wird im System der EMRK aber nicht allein im Wahlrecht des
Art.3 ZP1 verankert. Die Verschrainkung von Demokratie und Menschenrechten wird nicht
bloB in der Praambel aufgeﬁihrt,148 sondern stellt das wesentliche Strukturmerkmal der
EMRK dar."”® Allen voran die Meinungsfreiheit,'”® aber auch die iibrigen wesentliche
Freiheitsrechte'”' dienen zum einen als Grundlage fiir die Demokratie, nicht zuletzt
hinsichtlich der Gewihrleistung eines Mehrparteiensystems, wie es durch die Vereinigungs-
freiheit ermoglicht wird."”? Zum anderen finden sie ihre Beschrinkung gerade in den
Bedingungen der demokratischen Gesellschaft; die EMRK formuliert dies durch die
Qualifikation von beschrinkenden Gesetzen als ,,in einer demokratischen Gesellschaft

notwendig®."'>?

Mit 44 Vertragsstaaten'>* bildet die EMRK den Nukleus eines normativen Systems im
Volkerrecht, in dem das Demokratieprinzip nicht nur stipuliert, sondern auch gerichtlicher
Kontrolle unterworfen wird.

2) Die OAS
1) Die Satzung der OAS

1948 gegriindet, enthilt die Satzung der OAS'"’ einen bemerkenswerten Passus:
Article 3

146 (IR) ECourtHR, United Communist Party v. Turkey, Urteil vom 30.1.1998, Reports 1998-1, S.1, 21f,,
Abs.45.

147 (IR) ECourtHR, Matthews v. UK, Urteil vom 18.2.1999, Reports 1999-1, S.251, 270 Abs.52f. und S.272f.
Abs.64f. Siehe dazu CRAWFORD, Democracy - Reprise, in: Fox/Roth, Democratic Governance, 2000, S.91,
114, 118ff.

Siehe das Zitat aus der Prdambel oben Fn.52.

49" Siehe (IR) ECourtHR, A4hmed v. UK, Urteil vom 2.9.1998, Slg. 1998-VI, S.2356, 2375f. Abs.49, 52:
.democracy is a fundamental feature of the European public order*

Vgl. auch MARKS, ECHR and its "democratic society", in: BYBIL 1995, S.209, 213.

30 vgl. (IR) ECourtHR, Handyside v. UK, Urteil vom 7.12.1976, Series A, No.24, S.23 Abs.49:

,,Freedom of expression constitutes one of the essential foundations of [a democratic society], one of the
basic conditions for its progress and for the development of every man.”

148

31 Vgl. die Nachweise zu Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit sowie von Justizrechten bei MARKS,

ECHR and its "democratic society", in: BYBIL 1995, S.209, 213f.
32 ECourtHR, United Communist Party v. Turkey, Urteil vom 30.1.1998, Reports 1998-1, S.1, 17, Abs.25, 27;
ECourtHR, Socialist Party v. Turkey, Urteil v. 25.5.1998, Reports 1998-111, S.1233, 1252, Abs.29.

Diese ,,Schranken-Schranke® findet sich in unterschiedlichen Formulierungen in Art.8 Abs.2 (Privatsphére),
Art.9 Abs.2 (Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit), Art.10 Abs.2 (Meinungsfreiheit), Art.11 Abs.2
(Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit) sowie in Art.2 Abs.3 des 4. Zusatzprotokolls (Freiziigigkeit).
Siehe zu der Genese der entsprechenden Formulierungen im IPbpR oben Fn.48.

5% Stand 18. Oktober 2002. Nachweis des Ratifikationsstandes unter (IR) EConvHR, Ratification details.

135 (IR) OAS Charter, abgedruckt in: 33 ILM 1994, S.985ff.
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[...]

d) The solidarity of the American States and the high aims which are sought through it
require the political organization of those States on the basis of effective exercise of
representative democracy; |[...]

Die Satzung muB} im Zusammenhang mit der American Declaration of the Rights and
Duties of Man von 1948'°° gelesen werden, die nach der Auffassung des Inter-American
Court of Human Rights (IACHR) fiir die Mitgliedstaaten im Zusammenhang mit der Charta
verbindlich ist."”” Art. XX American Declaration enthilt ein dem Art.25 IPbpR vergleichbares
Wahl- und Partizipationsrecht, das — dem Titel der Deklaration gemdfl — in Art. XXXII
American Declaration durch eine Wahlpflicht ergénzt wird. SchlieBlich enthdlt Art. XXVII
American Declaration eine Limitierung von Beschrinkungen der Freiheitsrechte u.a. durch
die Qualifikation solcher Beschrinkungen als dem ,,advancement of democracy* dienend."®

So beachtlich die normative Verankerung des Strukturprinzips einer reprisentativen
Demokratie in einer Satzung von 1948 und entsprechender subjektiver Rechte in der
American Declaration ist, so weit war der Normtext den faktischen Verhiltnissen auf dem
amerikanischen Doppelkontinent voraus, wo siidlich der US-amerikanischen Grenze zunichst
in Mexiko die Partei der Institutionalisierten Revolution {iiber fiinfzig Jahre nach der
Griindung eine kaum verhiillte Parteidiktatur aufrechterhielt und wo in den Staaten weiter
siidlich sich die rechts- oder linksgerichteten Militirregierungen in rascher Folge ablosten.'
In der Folge der kubanischen Revolution wurde 1959 in Santiago de Chile auf einer
AuBenministerratstagung in einer Resolution die Deklaration von Santiago'® verabschiedet,
die erstmals versuchte, die Verpflichtungen zur Demokratie genauer zu beschreiben.
Gleichzeitig wurde die Inter-American Commission on Human Rights (IAComHR)
eingesetzt.'®" 1962 wurde Kuba durch eine Resolution der 8. AuBenministerratstagung von
der Beteiligung in der OAS ausgeschlossen, da das Bekenntnis der kubanischen Regierung
zum Marxismus-Leninismus nicht mit den Prinzipien des inter-amerikanischen Systems
vereinbar sei.'® Entsprechend der Deklaration von Santiago haben Resolutionen der
Organisation 1979 das SoMo0zA-Regime, 1987 die fehlgeschlagenen Wahlen in Haiti sowie
1989 General NORIEGA verurteilt und jeweils die Respektierung demokratischer Prinzipien

13 (IR) American Declaration, 1948.

157 (IR) TACHR, Interpretation of American Declaration, Advisory Opinion, vom 14.7.1989, IAYBHR 1989,
S.630, 652, Abs.45.

8 Dazu (IR) IAComHR, Annual Report 1994, IAYBHR 1994, S.662, 676, Chapter V (Compatibility of

»desacato‘“-laws with American Convention of Human Rights), Unterkapitel IV. A.

199 Erstere unterstiitzt, letztere bekdmpft von den USA. Siehe dazu FALK, Haiti Intervention, in: 36 HILJ 1995,

S.341, 350f.

Resolution IX, On the Effective Exercise of Representative Democracy, vom 18. August 1959, OAS
Official Doc. OAS/Ser.C/IL.5, S.11; ebenfalls OAS/Ser.F/I11.5. Bis auf einen Teil der Prdambel abgedruckt
in: INTER-AMERICAN SYSTEM, Bd.1, Teil.Il, S.21f.

1" Durch Resolution XII, On Human Rights, OAS Official Doc. OAS/Ser.C/IL.5, S.10.

12 Kuba ist jedoch weiterhin Mitglied. Sieche den Kurziiberblick zur OAS und die Auffiihrung der
Mitgliedstaaten, (IR) OAS, Overview. Vgl. auch CERNA, Haiti before OAS, in: 86 ASIL Proc. 1992, S.378,
379; IPSEN, Volkerrecht, 4. Aufl. 1999, § 30 Rz.10 (HEINTZE).
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gefordert.'® 1985 wurde durch das Protokoll von Cartagena de Indias'®* die Praambel der
OAS-Satzung dahingehend gedndert, daBl reprdsentative Demokratie als Bedingung fiir
Stabilitdt, Frieden und Entwicklung der Region angesehen wurde, und die Ziele der
Organisation in Artikel 2 der Satzung wurden um die Organisation, Foérderung und
Konsolidierung der reprisentativen Demokratie erweitert.'® Allerdings wurden erst auf der
Generalversammlung 1991 in Santiago de Chile die 34 amerikanischen Staaten, die
inzwischen Mitglieder der OAS geworden waren,'® durch Regierungen vertreten, die aus
demokratischen Wahlen hervorgegangen waren.'®’ Auf dieser Generalversammlung wurde
am 5. Juni 1991 die Resolution 1080 unter dem Titel ,,Representative Democracy*'®®
angenommen.169 Verbunden mit der Deklaration unter dem Namen ,,Santiago Commitment to
Democracy and Development and the Renewal of the Inter-American System* vom 4. Juni
1991, die ein Bekenntnis zur reprisentativen Demokratie enthilt, verpflichten sich damit die
Mitgliedstaaten zu kollektiven MaBnahmen, sollte der demokratische Prozefl in einem Mit-
gliedstaaten unterbrochen werden. Operationalisiert wurde diese Verpflichtung dadurch, daf3
die Mitgliedstaaten sich dazu entschlossen,
1. To instruct the Secretary General to call for the immediate convocation of a meeting of the
Permanent Council in the event of any occurrences giving rise to the sudden or irregular interruption of
the democratic political institutional process or of the legitimate exercise of power by the
democratically elected government in any of the Organization’s member states, in order, within the
framework of the Charter, to examine the situation, decide on and convene and ad hoc meeting of the
Ministers of Foreign Affairs, or a special session of the General Assembly, all of which must take place
within a ten-day period.

Das einberufene Gremium soll die Angelegenheit gemeinsam priifen und die geeigneten
MaBnahmen in Ubereinstimmung mit der Satzung und dem Vélkerrecht treffen, die allerdings
unverbindlich sind.'”® Durch das Protokoll von Washington'’' wurde der Mechanismus der
Resolution 1080 und der Deklaration von Santiago 1991 teilweise in die Charta aufgenom-

' Siche AVECEDO, Haitian Crisis, in: DAMROSCH (Hrsg.), Enforcing Restraint, 1993, S.119, 120ff. m.w.N_;

vgl. auch FRANCK, Emerging Right, in: 86 AJIL 1992, S.46, 65.

Protocol of Amendment to the Charter of the Organization of American States. “Protocol of Cartagena de
Indias”, OAS Official Doc. OAS/Ser.A/41 (SEPF), (IR) OAS, Protocol Cartagena de Indias, 1985.

15 Siehe auch TACSAN, OAS-UN task sharing, in: WEIsS (Hrsg.), Beyond UN subcontracting, 1998, S.91, 99.
166

164

Die OAS hat 35 Mitglieder, Kuba war aus den angefiihrten Griinden an der Generalversammlung nicht
beteiligt.

17 CERNA, Haiti before OAS, in: 86 ASIL Proc. 1992, S.378, 379. Vgl. auch FRANCK, Emerging Right, in: 86
AJIL 1992, S.46, 74.

1% OAS Official Doc. AG/Res.1080 (XXI-0/91), (IR) OAS, Res.1080 (1991).

1" Die Resolution war durch einen Putsch in Surinam 1990 auf den Weg gebracht worden, bei dem der demo-

kratisch gewihlte Prisident SHANKAR abgesetzt wurde. Venezuela brachte die Angelegenheit vor den OAS-
Rat, der den Putsch verurteilte. Daraus entwickelte sich die Deklaration von Santiago. MALONE, Haiti,
1998, S.208 Fn.18.

Dieser Proze3 kam bisher viermal zur Anwendung, 1991 in Haiti, 1992 in Peru, 1993 in Guatemala und
1996 in Paraguay, vgl. TACSAN, OAS-UN task sharing, in: WEISS (Hrsg.), Beyond UN subcontracting,
1998, S.91, 99 und MALONE, Haiti, 1998, S.2, 158, 252 Fn.1.

Protocol of Amendments to the Charter of the Organisation of American States. ,,Protocol of Washington®,
vom 14. Dezember 1992, OAS Official Doc. OAS/Ser.A/2 Add.3 (SEPF), (IR) OAS, Protocol of
Washington, 1992; in Kraft seit dem 25 September 1997 (dies iibersicht ROTH, Governmental illegitimacy,
1999, S.375 Fn.27).
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men. Nunmehr kann bei einer gewaltsamen Absetzung einer demokratischen Regierung in
einem Mitgliedstaat dessen Beteiligung an der OAS ausgesetzt werden (Art.9 OAS-Charta).
Dadurch wird das Nichteinmischungsprinzip, lange Zeit auf dem amerikanischen Doppelkon-
tinent unantastbar und insbesondere im Zusammenhang mit dem Demokratieprinzip in der
Satzung erwihnt (Art.2 b)), relativiert, wenn nicht gar obsolet.

Das Bekenntnis zur Demokratie wurde von der Generalversammlung der OAS 2001 noch-
mals verstérkt, als sie die ,,Inter-American Democratic Charter

«I”2 yerabschiedete, die gleich

in Art.1 ein ,,right to democracy* konstitutiert. Der erste Teil der Democratic Charter lautet:

I Democracy and the Inter-American System
Article 1

The peoples of the Americas have a right to democracy and their governments have an
obligation to promote and defend it.

Democracy is essential for the social, political, and economic development of the
peoples of the Americas.

Article 2

The effective exercise of representative democracy is the basis for the rule of law and
of the constitutional regimes of the member states of the Organization of American
States.

Representative democracy is strengthened and deepened by permanent, ethical, and
responsible participation of the citizenry within a legal framework conforming to the
respective constitutional order.

Article 3

Essential elements of representative democracy include, inter alia, respect for human
rights and fundamental freedoms, access to and the exercise of power in accordance
with the rule of law, the holding of periodic, free, and fair elections based on secret
balloting and universal suffrage as an expression of the sovereignty of the people, the
pluralistic system of political parties and organizations, and the separation of powers
and independence of the branches of government.

Article 4

Transparency in government activities, probity, responsible public administration on
the part of governments, respect for social rights, and freedom of expression and of the
press are essential components of the exercise of democracy.

The constitutional subordination of all state institutions to the legally constituted
civilian authority and respect for the rule of law on the part of all institutions and
sectors of society are equally essential to democracy.

Article 5

The strengthening of political parties and other political organizations is a priority for
democracy. Special attention will be paid to the problems associated with the high cost
of election campaigns and the establishment of a balanced and transparent system for
their financing.

Article 6

172

(IR) OAS, Inter-American Democratic Charter, 2001.
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It is the right and responsibility of all citizens to participate in decisions relating to
their own development. This is also a necessary condition for the full and effective
exercise of democracy.

Promoting and fostering diverse forms of participation strengthens democracy.

Als Detail verdient erstens hervorgehoben zu werden, daf das ,,Recht auf Demokratie* in
Art.1 als ein solches der Volker des Doppelkontinents konzipiert ist. Damit wird zum einen
eine elegante Formulierung gefunden, die an die Struktur des Selbstbestimmungsrechtes an-
kniipft, ohne jedoch auf dieses selber Bezug zu nehmen. Zum anderen wird damit der kom-
plexen Struktur des Demokratieprinzips mit seiner objektiv-rechtlichen Komponente auf der
einen und der subjektiv-rechtlichen auf der anderen Seite Rechnung getragen. Die zukiinfti-
gen Berichte der IAComHR und die Gutachten und Entscheidungen des Gerichtshofs werden
zeigen, in wieweit die Demokratie-Charta dadurch die Satzung auf der einen und die Kon-
vention'” auf der anderen Seite befruchten kann.

Zweitens ist bemerkenswert, dal Art.5 nicht nur den Parteienpluralismus hervorhebt — in-
zwischen ein Standard flir Texte zum Demokratieprinzip —, sondern auch das heille Eisen der
Wahlkampffinanzierung anfaf3t. Dieses Problem, das das Referenz-Dokument zum Demokra-
tieprinzip im Rahmen der UN, die Resolution 55/96'™, in Abs.1 d) iv) nur kursorisch an-
spricht, diirfte fiir die Mediendemokratien des 21. Jahrhunderts mit zur groten Herausfor-
derung innerhalb des Systems werden (in Abgrenzung zu Bestrebungen von innen oder von
auflen, ein demokratisches System zu beseitigen), wie aktuelle Beispiele von den Vereinigten
Staaten {iber die Bundesrepublik bis Indonesien zeigen.'”

Die Demokratie-Charta stellt im folgenden wie UNGA Resolution 55/96 die Verkniipfung
mit Menschenrechten und Rechtsstaatlichkeit sowie 6konomischer und sozialer Entwicklung
her. Sie wiederholt auch das Recht der OAS, bei einer ,,unconstitutional interruption of the
democratic order of a member state* die Mitgliedschaftsrechte des betreffenden Staates
auszusetzen (Art.19ff. Demokratie-Charta).'”® Vor dem Hintergrund der jiingsten Entwick-
lungen in Europa, vor allem in Osterreich und Italien, ist es angezeigt zu vermerken, daf
sowohl Resolution 1080 wie die Demokratie-Charta iiber den Wortlaut der Satzung, die eine
gewaltsame Unterbrechung voraussetzt, hinausgehen. Es wird nur eine Frage der Zeit sein, bis
sich der Stindige Rat der OAS damit wird auseinandersetzen miissen, ob eine Regierung, die
legal an die Macht gekommen ist, nun aber anti-demokratische und/oder verfassungswidrige
MaBnahmen ergreift, von einer Mitwirkung in der OAS ausgeschlossen werden kann, iiber
Art.9 OAS-Satzung hinaus, aber in Einklang mit Art.17ff. der Demokratie-Charta.

'3 (IR) ACHR.
174 (IR) UNGA Res.55/96 (2000); siche dazu ausfiihrlich unten II. 3. a) 9).

'3 Zum Thema Parteienfinanzierung, in das die Frage der Wahlkampffinanzierung weitgehend eingebettet ist,

siehe rechtsvergleichend FROWEIN/BANK, Financing of Political Parties, in: 61 Za6RV 2001, S.29-61.
Artikel 19 lautet vollstandig:

Based on the principles of the Charter of the OAS and subject to its norms, and in accordance with the
democracy clause contained in the Declaration of Quebec City, an unconstitutional interruption of the
democratic order or an unconstitutional alteration of the constitutional regime that seriously impairs
the democratic order in a member state, constitutes, while it persists, an insurmountable obstacle to its
government’s participation in sessions of the General Assembly, the Meeting of Consultation, the Councils
of the Organization, the specialized conferences, the commissions, working groups, and other bodies of the
Organization.
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ii) Die American Convention on Human Rights

Die 1969 angenommene, aber erst 1978 in Kraft getretene American Convention on
Human Rights (ACHR)'” stand lange im Schatten der EMRK. Angesichts endemischer
Menschenrechtsverletzungen autoritdrer Regime in Mittel- und Siidamerika, die ihre
Herrschaft durch willkiirliche Verhaftungen, Folter und gewaltsames Verschwindenlassen
sicherten, sowie aufgrund von jahrzehntelangen Biirgerkriegen in vielen Lédndern war an eine
Feinarbeit an den Konventionsrechten insbesondere zum Demokratieprinzip nicht zu denken.
Dabei geht Art.23 ACHR in seinem Gehalt {iber den Wortlaut des Art.1 ZP1 zur EMRK
hinaus, da er ein subjektives Wahl- und Partizipationsrecht in Anlehnung an Art.25 IPbpR
festschreibt; ein Recht, das nach Art.27 Abs.2 ACHR auch notstandsfest ist. Wie der
EuGHMR fiir die EMRK, allerdings zwdlf Jahre frither, hat der IACHR fiir die ACHR
festgestellt, daf} die ,,Philosophie* der Konvention eine politische Struktur der Mitgliedstaaten
gemidl dem Prinzip der effektiven repridsentativen Demokratie (Art.3 d) der Satzung)
voraussetzt.'” Der pluralistischen Demokratie haben die Organe interessanterweise iiber die
Meinungsfreiheit den Weg gebahnt,'” obwohl in Art.16 ACHR die Vereinigungsfreiheit
explizit auch zu politischen Zwecken gewdhrleistet wird. Daneben haben die Organe
zugunsten des Demokratieprinzips vor allem zur Eingrenzung des Miflbrauchs von
Notstandsregeln Pflocke in das unebene Terrain geschlagen.'™

c) Bilaterale Vertrige: Die Demokratieklauseln in Vertrigen der EG

Eine Verpflichtung auf das Demokratieprinzip findet sich fiir viele Staaten auch auBerhalb
der klassischen Menschenrechtsinstrumente, ndmlich in den Freihandels, Freundschafts- und
Kooperations- sowie den Assoziationsabkommen mit der EG.'®' Seit dem Fall des Eisernen
Vorhangs haben sich die Demokratieklauseln in diesen Vertrdgen rasch entwickelt. Wurde
zundchst nur auf eine vage ,,Grundlagenklausel* zurlickgegriffen, die Demokratie und Men-
schenrechte als Grundlage der Politik in den Vertragsstaaten und der gemeinsamen Zusam-
menarbeit bezeichnete,'™ wurde bald die Beachtung des Demokratieprinzips und der Men-
schenrechte als ,,wesentlicher Bestandteil eingefiigt, also als eine wesentliche Bestimmung
1.S.d. Art.60 Abs.3 (b) WVK, um eine Aussetzung und gegebenfalls Kiindigung der Vertrige
bei der Verletzung dieser Grundlagen der Zusammenarbeit zu erméglichen.'® Um das Streit-

7" (IR) ACHR.

178 (IR) TACHR, The Word "Laws" in Art.30, Advisory Opinion, vom 9.5.1986, abgedruckt in: 7 HRLJ 1986,
S.231, 235f., Abs.30.

' Siehe etwa (IR) IACHR, Compulsory Membership, Advisory Opinion, vom 13.11.1985, IAYBHR 1985,
S.1148, 1186, Abs.69 und (IR) IAComHR, Annual Report 1994, IAYBHR 1994, S.662, 688, Chapter V

(Compatibility of ,,desacato*“-laws with American Convention of Human Rights), Unterkapitel V.

180 74 einem ausfiihrlicheren Uberblick iiber die Praxis der Kommission und des Gerichtshofes zum Demokra-

tieprinzip siche SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000, S.77-87.

181 Siehe dazu ausfiihrliche HOFFMEISTER, Menschenrechts- und Demokraticklauseln, 1998. Ein Uberblick

findet sich bei SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000, S.103-113. Siehe auch BRANDTNER/ROSAS,
Human Rights and External Relations of the EC, in: 9 EJIL 1998, S.468, 473-477 und VERHOEVEN, CE et

sanction internationale de la démocratie, in: Liber Amicorum Bedjaoui, 1999, S.771, 778-789.

'8 Sieche z.B. Art.1 des Rahmenkooperationsabkommens mit Argentinien, ABl. EG Nr. L 295 vom

26.10.1990, S.66ft.

Siehe etwa Art.1 der Abkommen iiber den Handel und die handelspolitische Zusammenarbeit mit den
baltischen Staaten, ABL. EG Nr. L 403 vom 31.12.1992, S.2 (Estland), 11 (Lettland) und 20 (Litauen).
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schlichtungsverfahren der Vertragsrechtskonvention nach Art.65ff. WVK zu umgehen, wurde
in diesen ,,baltischen Klauseln* die Moglichkeit der sofortigen Aussetzung des Vertrages bei
Verletzung der wesentlichen Bestimmungen festgeschrieben.'®* Die Klausel erwies sich je-
doch als zu unflexibel, insbesondere erschien es wiinschenswert, den Dialog auch in einem
Krisenfall aufrechterhalten zu kénnen. Daher fand man schlielich zur ,,bulgarischen Klau-
sel“, die die Moglichkeit zu ,,geeigneten MaBlnahmen* einrdumt, wenn die Verpflichtungen
der Parteien nicht eingehalten werden, allerdings ein Konsultationsverfahren vorschaltet, das
nur in Ausnahmefillen entfallen soll.'"® Die Vertrige mit den KSZE-Staaten bezogen sich
dabei auf die KSZE-Dokumente:

»Die Achtung der in der SchluBakte von Helsinki und in der Pariser Charta fiir ein neues Europa

genannten demokratischen Grundsétze und Menschenrechte bestimmt die Innen- und Auenpolitik der

Gemeinschaft und [des Vertragsstaates] und ist ein wesentliches Element dieses Abkommens.*

Eine Demokratieklausel wurde auch durch das Anderungsabkommen von Mauritius
1995 in das Lomé-IV-Abkommen eingefiigt."®” Nachdem das Lomé-IV-Abkommen am 28.
Februar 2000 ausgelaufen war, wurde am 23. Juni 2000 in Cotonou ein neues
Partnerabkommen mit den AKP-Staaten abgeschlossen.'®® Mit seinem Inkrafttreten ist im
Laufe des Jahres 2002 zu rechnen, es ist allerdings in seinen hier interessierenden
Bestimmungen bereits jetzt anwendbar, da der AKP-EG-Ministerat seine vorldufige
Anwendung beschlossen hat.'"™ Es enthilt eine dem Lomé-IV-Abkommen entsprechende
Demokratieklausel, wobei allerdings der umfassende Schutz der Menschenrechte deutlicher
als zuvor ausformuliert ist.'”® Insbesondere dem Demokratieprinzip wird eine
hervorgehobenen Stellung eingerdumt:

Art.9 Abs.2

134 Art.21 Abs.3 der Abkommen.

185 Siehe etwa Art.6 und 118 Abs.2 des namensgebende Assoziationsabkommen mit Bulgarien, ABI. EG L 358
vom 31.12.1994, S.3-222.

'8 (IR) AKP-EG, Anderungsabkommen Lomé IV, 1995; ABIL. EG Nr. L 156 vom 29.05.98, S.3-106.

'87 Die materielle Verpflichtung der Vertragssparteien auf das Demokratieprinzip wurde durch Neufassung des

Art.5 festgelegt. Das Verfahren bei Verletzungen der Verpflichtungen im Zusammenhang mit diesen

,wesentlichen Bestandteile™ regelte ein neueingefiigter Art.366a. Sieche zum Text der Klauseln Anhang I1.

'8 Partnerschaftsabkommen zwischen den Mitgliedern der Gruppe der Staaten in Afrika, im Karibischen

Raum und im Pazifischen Ozean einerseits und der Europdischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten
andererseits, unterzeichnet in Cotonou am 23. Juni 2000, (IR) AKP-EG, Cotonou-Abkommen, 2000; ABI.
EG Nr. L 317 vom 15.12.00, S.3-353.

'8 Art.1 Abs.l des Beschlusses Nr. 1/2000 des AKP-EG-Ministerrates vom 27. Juli 2000 iiber die Uber-
gangsmafinahmen fiir den Zeitraum zwischen dem 2. August 2000 und dem Inkrafttreten des AKP-EG-
Partnerschaftsabkommens, (IR) AKP-EG Ministerrat, Beschluf3 1/2000; ABL. EG Nr. L 195 vom 1.08.2000,
S.46-48. Dies gilt auch fiir die — zahlreichen — AKP-Staaten, die noch nicht Mitglieder des Vierten Lomé-
Abkommens waren, nun aber Vertragsparteien des Partnerschaftsabkommens sind, vgl. (IR) ACP-EC,

Ratification details Lomé IV rev. und (IR) ACP-EC, Ratification details Cotonou Convention.

0" Die materielle Regelung enthilt Art.9 Abs.2 des Abkommens, die vertragsrechtlichen Sanktionsmoglich-

keiten formuliert Art.96, der im Vergleich zu Art.366a Lomé-IV-Abkommen in der Fassung von 1995 aller-
dings auf der einen Seite Demokratie und Menschenrechte noch einmal ausdriicklich hervorhebt, auf der
anderen Seite das Prinzip der VerhéltnismaBigkeit der ,,geeigneten MaBnahmen* zur Reaktion ausdriicklich
unterstreicht (Art.96 Abs.2 ¢)). Die Klauseln sind abgedruckt in Anhang II.
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[...] Die Vertragsparteien bestdtigen erneut, dass Demokratisierung, Entwicklung und
Schutz der Grundfreiheiten und Menschenrechte in engem Zusammenhang stehen und
sich gegenseitig verstirken. Die demokratischen Grundsiitze sind weltweit anerkannte
Grundsiitze, auf die sich die Organisation des Staates stiitzt, um die Legitimitit der Staatsgewalt,
die Legalitiit des staatlichen Handelns, die sich in seinem Verfassungs-, Rechts- und Verwaltungs-
system widerspiegelt, und das Vorhandensein von Partizipationsmechanismen zu gewihrleisten.
Auf der Basis der weltweit anerkannten Grundsdtze entwickelt jedes Land seine
eigene demokratische Kultur.
Die Struktur des Staatswesens und die Kompetenzen der einzelnen Gewalten beruhen
auf dem Rechtsstaatsprinzip, das vor allem ein funktionierendes und allen zugéng-
liches Rechtsschutzsystem, unabhingige Gerichte, die die Gleichheit vor dem Gesetz
gewihrleisten, und eine uneingeschriankt an das Gesetz gebundene Exekutive verlangt.
Die Achtung der Menschenrechte, die demokratischen Grundsiitze und das Rechtsstaatsprinzip,
auf denen die AKP-EU-Partnerschaft beruht und von denen sich die Vertragsparteien
in ihrer Innen- und AuBenpolitik leiten lassen, sind wesentliche Elemente dieses
Abkommens. [Hervorhebung vom Autor]

Es handelt sich dabei um die bisher umfassendste Verankerung des Demokratieprinzips als
solchem in einem multi-bilateralen Vertragswerk. Die Rechtswirkung der Demokratieklauseln
146t sich unabhingig davon, ob sie sich auf KSZE-Dokumente beziehen oder nicht, dahinge-
hend beschreiben, dal3 sie

»die Vertragsparteien berechtigt, jede schwerwiegende und fortdauernde Menschenrechtsverletzung und

jede ernsthafte Beeintrichtigung demokratischer Prozesse als ,.erhebliche Vertragsverletzung® i.S.d.
Wiener Ubereinkommens zu betrachten (Art.60 III WVK) und folglich als Grund, das Abkommen unter

Beachtung der Bedingungen und Verfahren des Artikels 65 génzlich oder teilweise auszusetzen®.""

Zur Auslegung des Schutzbereichs der Menschenrechte und des Demokratieprinzips
konnen im Rahmen der KSZE/OSZE die einschldgigen Dokumente, im Rahmen der iibrigen
Drittstaatenabkommen, insbesondere des Cotonou-Abkommens inzwischen neben den UN-
Pakten insbesondere die Resolution 96/55 der Generalversammlung herangezogen werden.'*
Die EG hat 1999 durch zwei Verordnungen auch die Ausrichtung an Demokratie und
Menschenrechten von ,,Maflnahmen* in Drittldindern allgemein, also innerhalb oder auB3erhalb
eines vertraglichen Rahmens festgelegt.'””

1 Mitteilung der Kommission, Uber die Einbeziehung von demokratischen Prinzipien und des Respekts vor

Menschenrechten in Abkommen zwischen der Gemeinschaft und Drittstaaten, KOM (95) 216, S.7f.

2 7u einer detaillierten Analyse des Schutzbereiches vor dem AbschluB des Cotonou-Abkommens sowie der

jingeren Entwicklungen hinsichtlich des Demokratieprinzips im Rahmen der UN siche HOFFMEISTER,
Menschenrechts- und Demokratieklauseln, 1998, S.264-375. Siehe auch BRANDTNER/ROSAS, Human
Rights and External Relations of the EC, in: 9 EJIL 1998, S.468, 475 (bei Fn.25), wonach die Klauseln
lediglich die Bindung der Parteien an vorgefundenes Volkergewohnheitsrecht bestdtigen. Diese Auffassung
ist allerdings im Problem der Kompetenz der EG zum Abschlu8 von Menschenrechtsabkommen begriindet
und daher aus volkerrechtlicher Sicht mit Vorsicht zu genief3en.

193 Siehe Verordnung (EG) Nr.975/1999, (IR) EG, VO (EG) 975/1999, ABI. EG Nr. L 120 vom 8.5.1999, S.1-
7, und Verordnung (EG) NR.976/1999, (IR) EG, VO (EG) 976/1999, ABL. EG Nr. L 120 vom 8.5.1999,
S.8-14, beide vom 29. April 1999, zur Festlegung der Bedingungen fiir die Durchfithrung von Maflnahmen
auf dem Gebiet der Entwicklungszusammenarbeit (VO 975) bzw. von anderen als die Entwicklungszusam-
menarbeit betreffenden Gemeinschaftsmafinahmen (VO 976), die zu dem allgemeinen Ziel der Fortent-
wicklung und Festigung der Demokratie und des Rechtsstaats sowie zur Wahrung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten beitragen.
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Im Vergleich zum IPbpR haben diese Demokratieklauseln ein hoheres Potential der effek-
tiven Durchsetzung, da die EG nicht nur wie der Menschenrechtsausschull seine Autoritit in
die Waagschale werfen kann, sondern auch mit dem Entzug von politischen und wirtschaft-
lichen Vorteilen drohen kann.'"™ Wichtiger noch diirfte das Dialogprinzip sein, das sich im
vorgeschalteten Konsultationsverfahren niederschliigt. Ahnlich dem Prozedere innerhalb der
OAS ermoglicht es der EG und ihren Mitgliedstaaten, sich mit internen Vorgéngen in den
Vertragsstaaten auseinanderzusetzen. Zwar hat auch der Menschenrechtsausschull sein
Berichtswesen, doch zeigt die Erfahrung, da3 innenpolitischer Druck etwa von Menschen-
rechtsorganisationen auf Tatigwerden der eigenen Regierung im Rahmen der EG eine hohere
Erfolgsquote erreicht als im multilateralen Expertenwesen in Genf.

Auch verpflichten diese Abkommen Staaten auf Menschenrechte und Demokratieprinzip,
die nicht Mitglied des Paktes sind, und fiillen damit Liicken in der vertraglichen Geltung des
Prinzips. So zdhlen viele Staaten, die nicht Mitglied des Paktes sind, zu den AKP-Staaten, die
durch die Cotonou-Konvention gebunden sein werden; ein Grof3teil unter ihnen hat sie sogar
schon ratifiziert.'”> Aber auch auBerhalb der Gruppe der AKP-Staaten werden Mitglieder der
Staatengemeinschaft vom ,,Demokratie-Export der EG erfat, ndmlich Kasachstan und
Pakistan, '°® so daB die Zahl der Staaten, die weder durch den Pakt noch durch Vertrage mit
der EG auf Demokratie und Menschenrechte verpflichtet sind, sich auf eine sehr
tiberschaubare Gruppe der ,,iiblichen Verdichtigen™ in der arabischen und asiatischen Welt
beschréinkt."’

194 Zur bereits reichhaltigen Praxis bis zur Mitte der Neunziger Jahre siche HOFFMEISTER, Menschenrechts-

und Demokratieklauseln, 1998, S.452-559.

Mit Stand vom 9. Oktober 2002 haben von den Nicht-Pakt-Mitgliedern die Cotonou-Konvention bereits
ratifiziert: Antigua und Barbados, Bahamas, Komoren, Djibouti, Eritrea, Fiji, die Marschall-Inseln,
Mauretanien, Mikronesien, Palau, Papua-Neuguinea, die Salomon-Inseln, St. Kitts und Nevis, St. Lucia,
Swaziland, Tonga, Tuvalu, Vanuatu, die Cook-Inseln und Niue — letztere beide nicht Mitglied der UN
(Stand 27. September 2002). Nachweis der Ratifizierungen unter (IR) ACP-EC, Ratification details
Cotonou Convention.

195

19 Kasachstan durch Art.2 und 93 des Abkommens iiber Partnerschaft und Zusammenarbeit zwischen den

Europdischen Gemeinschaften und ihren Mitgliedstaaten und der Republik Kasachstan, (IR) Kasachstan-
EG, Partnerschaftsabkommen, 1995; ABI. EG Nr. L 196 vom 28.7.1999. Am 24. November 2001 wurde in
Islamabad ein Kooperationsabkommen mit Pakistan unterzeichnet, das durch Art.1 und 19 in Verbindung
mit Anhang I Demokratie als ,.essential element* fiir die Vertragsbeziehungen festlegt, (IR) Pakistan-EC,

Co-operation Agreement, 2001.

97 Zwar existieren Kooperationsabkommen sowohl mit den Mitgliedstaaten des Golfkooperationsrates,

nédmlich Bahrain, Kuwait, Oman, Quatar, Saudi-Arabien und Vereinigte Arabische Emirate (ABl. EG Nr. L
54 vom 25.2.1989, S.3-9) als auch mit den ASEAN-Mitgliedern, urspriinglich Indonesien, Malaysia,
Philippinen, Singapur und Thailand, dann auch Brunei (ABL. EG Nr. L 144 vom 10.6.1980, S.2-5); mittels
Protokolle wurde das Kooperationsabkommen auf die Neumitglieder des ASEAN, Kambodscha, Laos,
(beide noch nicht in Kraft) und Vietnam (ABL. EG Nr. L 117 vom 5.5.99) ausgedehnt, wohingegen die EG
eine Erweiterung auf das ASEAN-Mitglied Burma/Myanmar ablehnt. Doch stammt das Kooperations-
abkommen mit den Golfstaaten von 1985, dasjenige mit den ASEAN-Staaten von 1980, keines der beiden
enthilt daher schon eine Demokratieklausel. Beriicksichtigt man, dal China und Laos den Pakt schon
gezeichnet haben und damit immerhin schon den Verpflichtungen aus Art.18 WVK unterliegen, verbleiben
nur noch Bahrain, Bhutan, Brunei Daressalam, Indonesien, Kuba, Malaysia, Myanmar, Oman, Quatar,
Saudi Arabien, Singapur und die Vereinigten Arabischen Emirate als weder durch den Pakt noch durch
Abkommen mit der EG vertraglich gebunden.
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3. Internationale Praxis

Die Praxis der UN zum Demokratieprinzip ist kaum mehr iiberschaubar, insbesondere
wenn man die unterschiedlichen Wahlbeobachtungsmissionen mit einbezieht. Dieser
Abschnitt konzentriert sich daher auf wesentliche Entwicklungen in der Praxis der UN.
Daneben wird noch punktuell auf die Praxis der OSZE und der EU eingegangen. Sonstige
Praxis internationale Organisationen und staatlicher Zusammenschliisse, insbesondere solche
regionaler Art, sowie einzelstaatliche Praxis kann nicht beriicksichtigt werden.

a) Praxis der UN

Unter den in diesem Abschnitt behandelten Fillen finden sich drei, ndmlich Bosnien-
Herzegowina, Kambodscha und Afghanistan, bei denen nicht ausschlieBlich die UN aktiv
war, sondern Vertriige zwischen einer begrenzten Anzahl von Staaten (Dayton-Abkommen'”®,
Abkommen von Paris'””) bzw. ein Ubereinkommen zwischen Reprisentanten verschiedener
nationaler Gruppierungen (Afghanistan Agreement’”) ebenfalls die juristische Grundlage

bilden und teilweise auch die Rolle der UN, insbesondere des Sicherheitsrates bestimmen.*"!

Da diese Vertrdge aber unter maf3geblicher Beteiligung der Sicherheitsratsmitglieder und
stets im Hinblick auf eine Operationalisierung durch die UN, insbesondere durch den
Sicherheitsrat, zustandekamen, werden diese Fille hier unter die UN-Praxis subsumiert. Im
Fall von Haiti spielte die OAS eine besondere Rolle, ihre Praxis wird daher parallel zur
Tatigkeit der UN dargestellt. Demgegeniiber wiirde die Beriicksichtigung der parallelen Tatig-
keiten anderer internationaler Organisationen und Staatenzusammenschliisse, insbesondere
der EU und der OSZE, in den Féllen Bosnien-Herzegowina und Kosovo den Rahmen dieser
Arbeit sprengen. Der chronologisch erste Einsatz der UN fiir die Demokratisierung nach dem
Fall des Eisernen Vorhangs, die Begleitung der Wahlen in Namibia durch UNTAG,"* ist
insofern ein Sonderfall, als es sich um die Wahlen handelt, die den Weg des Treuhandgebietes
in die Unabhéngigkeit bereiten sollten. Damit steht er zwar in zeitlichem und sachlichem
Zusammenhang zu den dann folgenden Missionen, die eine Demokratisierungskomponente
enthalten.”” Strukturell ist er jedoch von dem Problem der Forderung der Demokratie oder
der Intervention zu ihren Gunsten in einem bereits unabhingigen Staat verschieden, auf ihn
wird daher hier nicht eingegangen. Nicht néher analysiert werden auch die Fille der Missio-
nen in Mozambik (ONUMOZ),*** El Salvador (ONUSAL)*” und in der Zentralafrikanischen

%8 (IR) Dayton Agreement (IFOR), (IR) Dayton Agreement (OHR)
199 (IR) Paris Peace Agreements for Cambodia, 1991; abgedruckt in: 31 ILM 1992, S.180ff.
20 (IR) Afghanistan Agreement, 2001.

201 74 fritheren Fillen einer solchen Betrauung des Sicherheitsrates ,,von aulen” siche HERNDL, Competences

of the Security Council, in: FS Kirchschldger, 1990, S.83-92.

22 UNTAG wurde eingesetzt durch Sicherheitsratsresolution 435 (1978), (IR) UNSC Res.435 (1978). Zu den
MalBnahmen im Vorfeld der Wahlen siehe insbesondere Resolution 629 (1989), (IR) UNSC Res.629 (1989).

Die erfolgreiche Begleitung der Wahl in Namibia setzte die Standards, an die sich folgende Missionen
halten konnten, FOX, Right to Political Participation, in: 17 YJIL 1992, S.539, 567-579.

2% Siehe dazu die Sicherheitsratsresolutionen 782, (IR) UNSC Res.782 (1992), und 797, (IR) UNSC Res.797
(1992) - UNMOZ.

25 Siehe dazu die Sicherheitsratsresolutionen 729 (1992), (IR) UNSC Res.729 (1992), und 832 (1993), (IR)
UNSC Res.832 (1993).
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Republik (MINURCA)*®. Sie dhneln denen in Kambodscha und Bosnien-Herzegowina, da
sie auf einem Vertragswerk von vormaligen Biirgerkriegsparteien aufbauen.””’ Allerdings
ging der Beitrag der Vereinten Nationen zum Demokratisierungsprozefl zwar deutlich iiber
eine reine Wahlbeobachtung hinaus, blieb aber hinter dem intensiven Engagement wie in
Kambodscha, in Bosnien-Herzegowina und im Kosovo zuriick. Erwéhnung sollte lediglich
finden, dafl in El Salvador die Mission der UN mehrfach verldngert wurde, um den post-
election-ProzeB zu stabilisieren.””®

Die analysierten Fille tragen zum einen zur Konturierung des Demokratieprinzips bei.
Zum anderen konstituieren sie eine Praxis der Staatengemeinschaft bei der Wiedererrichtung
staatlicher Strukturen in failed states, die sich als gewohnheitsrechtliche Verpflichtung auf die
Implementierung demokratischer Prinzipien lesen 146t. Eine Ausnahme bildet der Fall Haiti,
der zur Kldrung von Fragen nach der Sanktionierung von Verstdflen gegen das Demokratie-
prinzip herangezogen werden kann.

1) Kambodscha

Am 23. Oktober 1991 wurde in Paris von 19 Staaten ein Biindel von Abkommen und

Dokumenten unterzeichnet, mit dem den jahrzehntelangen Konflikten in Kambodscha®” ein

Ende gesetzt werden sollte.'® Der VertragsprozeB war dabei eng von der UN begleitet

2% Siehe dazu die Sicherheitsratsresolutionen 1159 (1998), (IR) UNSC Res.1159 (1998), UNYB 1998, S.134-
136, Res. 1182 (1998), (IR) UNSC Res.1182 (1998), UNYB 1998, S.138 und Res.1201 (1998), (IR) UNSC
Res.1201 (1998), UNYB 1998, S.139f. Zum Engagement der UN siehe die Einleitung von Generalsekretér
BOUTROS BOUTROS-GHALI in: UN (Hrsg.), UN and El Salvador 1990-1995, 1995, S.3-66 und FLORES
ACUNA, UN in El Salvador, 1995.

Fiir Mozambik war dies das General Peace Agreement between the Government of Mozambique and the
Resisténcia Nacional Mogambicana (RENAMO) vom 4. Oktober 1992 in Rom, siche das Schreiben des
Stédndigen Vertreters von Mozambik an den Generalsekretir der UN vom 6. Oktober 1992, UN Doc.
S/24635, annex, abgedruckt in: UN (Hrsg.), UN and Mozambique 1992-1995, 1995, S.105ff., das nach
einer Joint Declaration vom 7. August 1992, abgedruckt in UN (Hrsg.), UN and Mozambique 1992-1995,
1995, S.125f., von der UN iiberwacht und garantiert werden sollte. Im Fall El Salvador wurden iiber einen
langeren Zeitraum hinweg eine ganze Serie von Abkommen zwischen der Regierung von El Salvador und
der Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) geschlossen, abgedruckt in UN (Hrsg.),
UN and El Salvador 1990-1995, 1995, S.107ff., 110ff., 159ff., 164, 165ff., 167ff., 193ff., und 230ff. Fiir die
Zentralafrikanische Republik beruhte das Engagement auf einer indirekten Erméchtigung des Abkommens
von Bangui, das am 25. Januar 1997 zwischen dem Présidenten der Republik, ANGE-FELIX PATASSE, den
rebellierenden Truppenteilen und den Présidenten von Gabun, Burkina Faso, Mali und Tschad geschlossen
wurde. Nachdem eine darin vorgesehene regionale Mission nicht zum Erfolg gefiihrt hatte, sprang die UN
ein.

2% Siehe dazu die Sicherheitsratsresolutionen 888 (1993), (IR) UNSC Res.888 (1993), 920 (1994), (IR) UNSC
Res.920 (1994) und 961 (1994), (IR) UNSC Res.961 (1994).

Zur Vorgeschichte sieche kurz RATNER, UN in Cambodia, in: DAMROSCH (Hrsg.), Enforcing Restraint,
1993, S.240, 243-248; ausfiihrlich ISOART, Paix au Cambodge, in: AFDI 1990, S.267-297. Zur Bewertung
des Genozids nach Volkerrecht siche HANNUM, Cambodian Genocide, in: 11 HRQ 1989, S.82-138.

(IR) Paris Peace Agreements for Cambodia, 1991. Fiir den Text der Abkommen siehe das Schreiben der
Stindigen Vertreter Frankreichs und Indonesiens an den Generalsekretdr der UN vom 30. Oktober 1991,
UN Doc. A/46/608-S/23177, Annex (1991), abgedruckt in: 31 ILM 1992, S.180ff. und in: UN (Hrsg.), UN
and Cambodia 1991-1995, 1995, S.132ff. Signatarstaaten waren: Australien, Brunei, Kambodscha, Kanada,
VR China, Frankreich, Indonesien, Japan, Laos, Malaysia, Philipinen, Singapur, UdSSR, Vereinigtes
Konigkreich, Vereinigte Staaten von Amerika, Vietnam, Jugoslawien. Nachtriaglich wurde Portugal noch
Vertragsstaat des Abkommens, RATNER, Cambodia, in: 87 AJIL 1993, S.1, 8 Fn.40.
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worden.” " Es handelt sich dabei um den Final Act of the Paris Conference on Cambodia
(Final Act), das Agreement on a Comprehensive Political Settlement of the Cambodia Con-
flict*" (Comprehensive Settlement Agreement), das Agreement Concerning the Sovereignty,
Independence, Territorial Integrity and Inviolability, Neutrality and National Unity of Cambo-
dia*"* (Guarantees Agreement) und die Declaration on the Rehabilitation and Reconstruction
of Cambodia®" (Declaration).”'® Weder der Final Act noch die Declaration sind rechtlich bin-
dende Dokumente.?"’

Relevant im Kontext dieser Arbeit ist das Comprehensive Settlement Agreement. Ziel der
zivilen und militdrischen Vereinbarungen war die Ermoglichung freier Wahlen.?'® Entsprech-
end lautet der zentrale Artikel 12 des Zweiten Teils:

”The Cambodian people shall have the right to determine their own political future through the free and
fair election of a constituent assembly, which will draft and approve a new Cambodian Constitution in
accordance with Article 23 and transform itself into a legislative assembly, which will create the new
Cambodian Government. This election will be held under United Nations auspices in a neutral
environment with the full respect for the national sovereignty of Cambodia.”*"

Liest sich dies noch wie eine normale Wahlbeobachtungsmission, wird die besondere Be-
deutung des Falles Kambodscha aus Art.13 ersichtlich:

"UNTAC shall be responsible for the organization and conduct of these elections based on the
provisions of annex 1, section D, and annex 3.”**°

In der Geschichte der Vereinten Nationen war die ilibertragene Verwaltungskompetenz
ohne Beispiel. Die United Nations Transitional Authority in Cambodia (UNTAC) sollte dabei
von der Anlage her das Land nicht selber verwalten, sondern die existierenden Strukturen der
Volksrepublik und der Roten Khmer kontrollieren und beaufsichtigen.”?' Im Rahmen dieser

2 Die Beteiligung der UN am FriedensprozeB in Kambodscha wird dargestellt in UNYB 1990, S.211ff. So
billigte der Sicherheitsrat mit Resolution 668 (1990), (IR) UNSC Res.668 (1990), UNYB 1990, S.216f. das
»framework for a comprehensive political settlement of the Cambodia conflict®, das von den fiinf stindigen
Sicherheitsratsmitgliedern ausgearbeitet worden war und dann in einen wesentlichen Bestandteil der
Vertrdge, das Agreement on a Comprehensive Political Settlement of the Cambodia Conflict miindete.
Auch die Generalversammlung stimmte den Verhandlungen auf der Pariser Konferenz mit (IR) UNGA
Res.45/3 (1990), UNYB 1990, S.218f. zu. SchlieBlich erfolgte die Zeichnung der Vertrage in Anwesenheit
des Generalsekretérs. Siehe auch die Einfiihrung von Generalsekretir BOUTROS BOUTROS-GHALI in: UN
(Hrsg.), UN and Cambodia 1991-1995, 1995, S. 3-62.

212 (IR) Cambodia Final Act, 1991, 31 ILM 1992, S.180ff.

13 (IR) Cambodia CSA, 1991, 31 ILM 1992, S. 183ff.

214 (IR) Cambodia Guarantees Agreement, 1991, 31 ILM 1992, S.200ff.
215 (IR) Cambodia Declaration, 1991, 31 ILM 1992, S.203ff.

216 7Zum AbschluB des Abkommens und seine Hintergriinde siche ISOART, Cambodge, in: RGDIP 1993, S.645-
688; RATNER, Cambodia, in: 87 AJIL 1993, S.1-41.

RATNER, Cambodia, in: 87 AJIL 1993, S.1, 8, insbesondere Fn.41, mit Verweis auf die Liste der Vertrége
der USA des Dept. of State, in dem der Final Act nicht aufgefiihrt ist.

218 RATNER, Cambodia, in: 87 AJIL 1993, S.1,, S.18.
219 31 ILM 1992, S.185.
200 31 ILM 1992, S.186.
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Siehe zu dem dreistufigen Lenkungs- und Kontrollmodell RATNER, UN in Cambodia, in: DAMROSCH
(Hrsg.), Enforcing Restraint, 1993, S.240, 251f. Zur Arbeit der UNTAC sieche CHOPRA, UN Authority in
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Arbeit steht im Vordergrund, dal3 sie — erstmalig — fiir die Organisation und Durchfiihrung
von Wahlen zustindig war; in dieser Hinsicht besaB sie auch Gesetzgebungskompetenz.***
Die Stellung von UNTAC, zu deren Errichtung die Vertragsparteien den Sicherheitsrat in
Art.2 Comprehensive Settlement Agreement aufforderten, ist ein Sonderfall: Da die vier zer-
strittenen kambodschanischen Gruppierungen unfihig waren, eine vorldufige Administration
des Landes bis zu den Wahlen zu errichten, auf der anderen Seite jedoch Kambodscha nach
Art.78 UN-Charta’®® als UN-Mitglied nicht in das Treuhandsystem der Vereinten Nationen
aufgenommen werden konnte, bedurfte es einer Uberleitung der Kompetenzen auf ein UN-
Organ. Dies geschah dadurch, dal dem Zusammenschluf3 der vier Parteiungen, dem Supreme
National Council (SNC), in Art.3 die Legitimitdt zur Ausiibung der kambodschanischen
Souverdnitit und damit die Kompetenz zur Reprisentation nach auflen zugewiesen wurde
(Art.5). Im gleichen Zug tibertrug der SNC alle die zur Durchfithrung des Comprehensive
Settlement Agreement notwendigen Befugnisse an die UN, Art.6.*** Die diffizile Regelung
des Verhéltnisse von SNC und UNTAC, geregelt in Anhang 1, Abschnitt A des Abkommens,
traf allerdings auf die Durchfiihrung der Wahlen, die in Anhang 1, Abschnitt D abschlieBend
geregelt wurden, nicht zu; in dieser Hinsicht war UNTAC unabhingig.”*> Diese Wahlen soll-
ten folgenden Bestimmungen unterliegen: Als Kompromill zwischen Mehrheitswahl und
reiner Verhiltniswahl**® sollte eine Verhiltniswahl nach Listen in den Provinzen abgehalten
werden, Anhang 3 Nr.2.”*’ Das aktive und passive Wahlrecht wurde geregelt, Anhang 3 Nr.3
und 4,%** die Bildung politischer Parteien nicht nur ermdglicht, Anhang 3 Nr.5, sondern auch
eine Parteizugehorigkeit als Bedingung fiir die Kandidatur gestellt, Anhang 3 Nr.6.** Die
Wahl sollte geheim sein, Anhang 3 Nr.8, Meinungs- und Versammlungsfreiheit sowie Frei-
zligigkeit gewihrleistet und den registrierten Parteien Zugang zu den Medien gewéhrt werden,
Anhang 3 Nr.9.7*

Besonders bemerkenswert ist, da3 Anhang 5 zum Comprehensive Settlement Agreement
dem zu wihlenden Verfassungskonvent Grundsitze fiir die zu schaffende Verfassung vorgab,
deren Nr.4 lautet:

”The constitution will state that Cambodia will follow a system of liberal democracy, on the basis of
pluralism. It will provide for periodic and genuine elections. It will provide for the right to vote and to

Cambodia, 1994 und die Einfiihrung von Generalsekretdr BOUTROS BOUTROS-GHALI in: UN (Hrsg.), UN
and Cambodia 1991-1995, 1995, S. 3-62.

222 (IR) Cambodia CSA, 1991, Anhang 1 Abschnitt D Nr.3 a).Vgl. RATNER, Cambodia, in: 87 AJIL 1993, S.1,
21.

22 (IR) UN Charter.

2% Vgl. RATNER, Cambodia, in: 87 AJIL 1993, S.1, 10.
225 RATNER, a.2.0., S.21.

226 RATNER, a.a.0., S.19.

2731 ILM 1992, S.197.

2831 LM 1992, S.198.

¥ Einer der wichtigsten praktischen Aspekte der Demokratisierungs-Missionen der UN ist die erfolgreiche

Transformation von vormaligen Biirgerkriegsparteien in politische Parteien, die nunmehr statt mit Waffen
mit zivilen Methoden um die Vorherrschaft ringen. Das Beispiel Kambodscha zeigt, dal ohne eine
vollstdndige Erreichung dieser Transformation die Bemiithungen um eine Demokratisierung fehlschlagen.
Siehe zu diesem Problem, auch in anderen Fillen, SICILIANOS, ONU et démocratisation, 2000, S.233f.

230031 ILM 1992, S.198.
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