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Einleitung

Die Rolle nichtstaatlicher Akteurést eine der meistdiskutierten Fragen in der
wissenschaftlichen Debatte um das Globalisieruréyspmen. Die Literatur zum
Thema aus vélkerrechtlicher, politologischer, stmjscher und 6konomischer Sicht
ist seit der Jahrtausendwende stark angewaétsigndas Volkerrecht ist die
Beteiligung von nichtstaatlichen Akteuren bei dertEntwicklung der Rechtsordnung
kein neues Phanomen. Der Einfluss der Rot-Kreuzdgewg auf das humanitére
Volkerrecht oder auch die Einwirkung der amerikehen Friedensbewegung auf die
ersten Entwurfe des Volkerbundstatuts sind nur besonders bekannte historische
Beispiele des erfolgreichen volkerrechtspolitischehbying durch nichtstaatliche
Akteure. Auch der Ruckgriff auf die Expertise ptmaAkteure im Rahmen
organisierter zwischenstaatlicher Aufgabenwahrnetgrhat eine lange Tradition.
Schon die internationalen Verwaltungsunionen desid8rhunderts, die Vorlaufer
heutiger internationaler Organisationen, experinegi@n mit Formen der
organisatorischen Einbindung privater Expertissupranationale

Regulierungsaktivitateh.

Dennoch besteht berechtigter Anlass zu der Annabass Prozesse der
okonomischen, politischen und kulturellen Globaliang die Rolle nichtstaatlicher
Akteure in der Politik- und Rechtsgestaltung dyrenhiweiterentwickelt und auch
verandert haben. In der Literatur wird im Blick dufe gestiegene Bedeutung zum
Teil vom Ende der staatlichen Souveranitat durchRi®zess der Globalisierung
gesprochefi Die intensiv gefilhrte wissenschaftliche Debat&htsich damit immer
zugleich auch um die Einwirkungsmaoglichkeiten dielagr Politik auf sektorale

gesellschaftliche Vorgange, die sich dem Einflussiol des Einzelstaates durch

! Nichtstaatliche Akteure im Sinne dieser Studiel sliganisationen, die vom Staat unabhangig sind
und nicht durch zwischenstaatliche Ubereinkiinfechaffen wurden.

% Mit einem Uberblick tiber die Literatur aus volkemdicher Sicht: G. Dahm / R. Wolfrum,
Volkerrecht 8§ 107; aus Sicht der Governance-Forschung m:&Nr. Schuppert, “The Changing
Role of the State Reflected in the Growing Impaztaaf Non-State Actors”, in: G.F. Schuppert
(Hrsg.),Global Governance and the Role of Non-State Ac&686, 203-239 und D. Held (Hrsg.),
Global governance and public accountabiliB007.

% G. Jellinek Die Lehre von den Staatenverbindunge®82, 158-172.

* 8. Sassen,o0sing Control? Sovereignty in an Age of Globalmat1996.



Internationalisierung weitgehend entzogen zu haseeiner’. Unter dem Thema
Nichtstaatliche Akteure laufen damit mindestens diféerenzierbare

wissenschaftliche Diskursstrange zusammen.

» Erstens die rechtstechnische Frage, inwieweit ktieedle volkerrechtliche
Einbindung von Nichtregierungsorganisationen dégeaieinen Rechtsstatus
von nichtstaatlichen Akteuren beeinflusst hat uredheérgebrachte Lehre von
den Vdlkerrechtssubjekten in Frage stellt.

« Zweitens das im Rahmen der Governance-Debatteghtiigimatisierte
funktionale Beduirfnis nach der Expertise nichtdictaer Akteure in
klassischen zwischenstaatlichen Institutionen urdkeen
Regulierungsentitaten, wie z.B. in sog. ,Global RuBrivate Partnerships*
oder informellen Koordinationsmechanismen. In diegaisammenhang geht
es um neue Formen der Einbindung und Beteiliguoltsiaatlicher Akteure
in der internationalisierten Rechts- und Politikgdang mit dem Ziel der

Effektivitatssteigerung dieser Institutionen.

» Ein dritter Diskussionsstrang bezieht sich aufifigge demokratischen
Regierens jenseits des klassischen Nationalstdaiee¥.erlagerung von
politischen Entscheidungszentren vom souveranezelstaat in
zwischenstaatliche und supranationale Institutidmegrdie Legitimationsfrage
auf die wissenschaftliche Tagesordnung gesetztiriieasivere Beteiligung
von nichtstaatlichen Akteuren in diesen Institugénmwird im Blick auf die
Legitimationsfrage unterschiedlich bewertet. Sierkals Demokratisierung
und notwendige Pluralisierung internationaler Reeta#ung verstanden
werden. Zugleich kann diese Tendenz aber auchredsEmtmachtung
demokratisch legitimierter Regierungen betrachetden.

® Hierzu im Blick auf das Weltwirtschaftsrecht: ABogdandy, “Law and politics in the WTO.
Strategies to cope with a deficient relationshiggx Planck yearbook of United Nations 1&x2001),
609-674.



Die folgende Studie grenzt die Frage nach der Ridlenichtstaatlichen Akteure wie
folgt ein. Zun&chst fokussieren weite Teile derd@&uwnur auf Aktivitdten von
Nichtregierungsorganisationen (NROen), d.h. aufittkkbommerzielle private Akteure
als Untergruppe der Kategorie nichtstaatlicher Akte Des Weiteren liegt ein
deutlicher Schwerpunkt auf Rechtsetzungsaktivitéataarhalb der Vereinten
Nationen (UN). Anhand dieses organisatorisch begesn und durch ein
Praxisbeispiel veranschaulichten - Bereiches sdib¢gh gleichsam ein Querschnitt
durch die oben angesprochenen drei debattiertayjeRkamplexe (Rechtsstatus/
funktionale Einbindung von privater Expertise/ Déaragiefrage) vorgenommen

werden.

Die Studie unterfallt in drei Teile. Zu Beginn werdeinfihrend allgemein
Funktionen, Strategien und die Agenden von nicatithen Akteuren dargestellt (1).
Im Hauptteil der Studie geht es dann um den vodatrttichen Rechtstatus und die
aktuelle Einbindung von NROen in Rechtsetzungsmszénerhalb der UN. Der
Befund wird vélkerrechtlich und demokratietheorehidewertet (I1). Im letzten Tell
wird abschliel3end der Blick auf die Bedeutung véQ¢n fur die Geltung und
Durchsetzungskraft des Volkerrechts gelenkt (II1).

I. Funktionen, Strategien und Agenden Nichtstaatliber Akteure

Das ,Global Governance” — Phanomen, verstandedi@lBroliferation von
internationalen und supranationalen Regulierunggiisnen, hat nichtstaatlichen
Akteuren neue Handlungsméglichkeiten eroffh&tvei Griinde kénnen hierfiir
angefuhrt werden: erstens das mit dem Auftreteemawischen - und Uberstaatlicher
Regulierungsstrukturen einhergehende gesteigaridifunale Bedlrfnis nach privater
Expertise und Akzeptanz; zweitens eine immer dehali artikulierte
zivilgesellschatftliche Gegenreaktion auf bestimiitterstaatliche
Regulierungsstrukturen, deren 6konomische und leoE@gen von einer Reihe von
nichtstaatlichen Akteuren als ,,ungerecht* gebrandktinaerden. Die heterogene
Gruppe der nichtstaatlichen Akteure profitiert ifesa doppelt von neuen
Governance-Strukturen. Sie wirkt in bisher unbekanweise an vielen zwischen-

®Hierzu: G.F. Schuppert, “The Changing Role of theteSReflected in the Growing Importance of
Non-State Actors”, in: G.F. Schuppert (Hrs@)obal Governance and the Role of Non-State Actors
2006, 203-239, (211).



und Uberstaatlichen Rechtsetzungsprozessen mingagisiert zugleich den
politischen Widerstand gegen bestimmte, immer ttiefiegreifende regionale und

globale Regulierungsstrukturen.

1. Das funktionale Bediirfnis nach der Expertise undler Akzeptanz
nichtstaatlicher Akteure

Neue Regulierungsformen haben das Bedurfnis nadbirielung nichtstaatlicher
Akteure erhoht. Sogenannte ,,Global Public Policyvdeks” wie die ,,Global
Commission on Dams*, der ,,Global Fund to Fight Aidder auch der ,UN —Global
Compact” sind Institutionen, die von vornehereibere staatlichen Akteuren auch
nichtstaatliche Akteure mindestens gleichberecistigikturell einbinder.
Gemeinsam ist diesen Regulierungsformen, dassibiravolkerrechtliches
Grundungsstatut verzichten und damit staatlichega@en die alleinige Herrschaft
uber die Grundstruktur der Institution entziehereinationale Sport- und
Unternehmensverbéande sind ein weiteres Beispiglitintstaatliche Akteure mit
betrachtlicher eigener transnationaler Regulieromagdht. Es handelt sich hier um
Formen der Selbstregulierung durch intern festdel&gandards z.B. bei der
Dopingbekampfung oder internationalen Vertrags- Bit@nzierungsstandards, die
ohne staatlichen Einfluss entsteffeft kniipft staatliches Recht in Ermangelung
eigener Mal3stabe dann an diese Standards an Uathivdmen hoheitliche
Durchsetzungsmachtn den verschiedenen Erscheinungsformen der
~Selbstregulierung” wird das Bedurfnis nach spetifier sektoraler Expertise
besonders deutlich.

Auch in klassischen Internationalen Organisationi@niber ein volkerrechtliches
Grundungsstatut verfiigen, zeigt sich dieses funkteBedurfnis nach Beteiligung
von nichtstaatlichen Akteuren. Dieses Bedurfnisisht neu. Schon die ersten

technischen Verwaltungsunionen des 19. Jahrhundietals Vorlaufer heutiger

"W.H. Reinicke Global public policy. Governing without governmerit998; zu
Regierungsnetzwerken: A.-M. Slaught&mew world order2004.

8G. Teubner, Global Bukowina: Legal Pluralism in thelt-Society, in: G. Teubner (HrsgGJobal
law without a state1997.

°D. Lehmkuhl, “Der lange Schatten staatlichen Redkesrechtlichung im transnationalen Spottt,
Verrechtlichung - Baustein fur Global Governanc2?04, 179 - 197.

10 7u privaten Regulierungsnetzwerken: J. v. Berffistdhe Structural Limits of Network
Governance, in: C. Joerges (Hrs@nansnational governance and constitutionalig@04, 257-281.



Internationaler Organisationen gelten, waren daaagkwiesen, Experten in die
Ausarbeitung von Standards mit einzubezietidba die Regulierungsfragen im
Bereich des Umweltrechtes, des Wirtschaftsrechidsheuer Technologien durch
globalisierte Markte aber komplexer geworden sivad,sich auch die Einbindung
privater Akteure in diesen Bereichen weiter intelest. Der vom UN-
Umweltprogramm und der Weltorganisation fur Metéogee ins Leben gerufene
Weltklimarat, der diesjahrige Trager des Friedebsimreises, ist z.B. eine
Institution, die aus unabhangigen Wissenschaftbesteht. Sie haben die Aufgabe,
das weltweit verfligbare Wissen tber die Erderwagnarpolitisch verwertbaren

Berichten zusammenzufassen.

Auch internationale Organisationen wie die ILO odier OECD involvieren
Gewerkschaftsvertreter und UnternehmensverbénitearRegulierungsaktivitatels.
NROen mit spezifischer Expertise haben auch eireratBrstatus im Rahmen der
UNESCO-Konvention zum Schutze des Weltkulturerbes iund werden bei der
Verleihung des Weltkulturerbestatus fiir ein besttasKulturgut beteiligt. Dasselbe
gilt fir das Washingtoner ArtenschutziibereinkomnienSystem des UN-
Menschenrechtsschutzes sind die mit Uberwachungshehn befassten Institutionen
zunehmend auf die Expertise und Landeskenntnisntemationalen und nationalen
NROen angewiesen.Im europaischen Bereich unterhalt die Europaische
Kommission im Wege des sog. KomitologieverfahramgeeArbeitskontakte mit

Industrieverbanden, Wissenschaftlern und in zunelderc\Weise auch mit NROéh.

In der politikwissenschaftlichen Literatur hat Haksauf hingewiesen, dass sich um
nationale und internationale Institutionen sogetapepistemic communities”
bilden!® Es handelt sich um Netzwerke, die aufgrund voritjen
wissenschaftlichen und normativen Pramissen mitlgdgerichteten Zielen auf diese

Institutionen einwirken. Ein Beispiel flr eine doécepistemische Gemeinschatft sind

1 G. Jellinek Die Lehre von den Staatenverbindung&882, 158-172.

2. Dubin / R. Nogellou, “Public Participation in @lal Administrative Organizations3rd Global
Administrative Law Semingdune 15-16 2007).

13 E H. Riedel, “The Development of International Lavtefnatives to Treaty Making? International
Organizations and Non State Actors”, in: R. Wolfrim Rdben (Hrsg.)Developments of
International Law in Treaty Making005, 304.

14 C. Joerges (Hrsg.EEU Committees. Social Regulation, Law and Politl&99.

15 p.M. Haas, “Introduction: Epistemic Communitiesl dnternational Policy Coordination”,
International Organizatio6 (1992), 1-35.



internationale Experten im Bereich der Bioethik.lfad z.B. die UNESCO ein
Expertengremium zu bioethischen Fragen eingericimetem von Mitgliedstaaten
entsandte aber weisungsungebundene Mediziner,d&nJdPharmazeutiker und
Juristen neue Standards zur bioethischen Forsamimgerfen, die dann von der
UNESCO in universale Standards umgeformt werdemess hier vor allem um die
Expertise der nichtstaatlichen Akteure, aber aucteamend darum, die Akzeptanz
der Regulierungsprodukte bei den entscheidendeatpri Akteuren zu erhohéh.
Die eingebundenen und gut vernetzten Akteure widdeauch an der
Standardsetzung im Rahmen des Europarates odeeanuéeBioethik befassten
internationalen Institutionen mit. AnschlieRenddgieren sie nationale

Fachbirokratien, diese neuen Standards in binderademales Recht zu Gberfuhren.

Zusammenfassend kann fir die meisten globalenegidnmalen Regulierungs- und
Standardsetzungsinstitutionen festgehalten wentbess ein starkes funktionales
Bediirfnis nach Einbindung von nichtstaatlichen Akéa zu verzeichnen ist.
Gleichzeitig haben aber insbesondere NROen ausbgnenzung zu - und durch
Kritik an bestimmten internationalen Institutionsre z.B. der WTO oder den G8-
Gipfeln - im letzten Jahrzehnt an Einfluss und Pggwonnen.

2. Nichtstaatliche Akteure und die ,universale Gerehtigkeitsagenda*

Ein zweiter wichtiger Faktor fir den gestiegenenfldss von nichtstaatlichen
Akteuren in der nationalen und internationalentikgjestaltung ist das Entstehen
eines hier als ,universale Gerechtigkeitsagendaéiohneten gemeinsamen
zivilgesellschaftlichen Aktionsprogramms. Im Vordemd stehen dabie vor allem
der Schutz der Menschenrechte und der Umweltscbetzmit dem Ende des
zweiten Weltkrieges im Voélkerrecht vehement einigete Ubergang von einem
primér zwischenstaatlichen Recht zu universal arerten Individualrechten und den
darin verkérperten universalen Wertéhat seit dem Jahrtausendwechsel eine neue

Dynamik erlangt. Dieser Prozess geht auf weltwaitdgesellschaftliche

'® Hierzu allgemein: H.H. Koh, “Transnational Legab&ess” Nebraska Law Revie#5 (1996), 181-
207.

”L. Dubin / R. Nogellou, “Public Participation in @lal Administrative Organizations3rd Global
Administrative Law Semingdune 15-16 2007).

8 M. zuirn, Global Governance as an Emergent Polirdler —The Role of Transnational Non-
Governmental Organizations, in: G.F. SchuppertghHr&lobal governance and the role of non-state
actors 2006, S. 31-42.



Mobilisierungstendenzen zurick, die in vielen L&andeon traditionellen
gesellschaftlichen Kraften wie z.B. den christlich&rchen mitgetragen werden.
Dabei bedienen sich die immer einflussreichereionaken und transnationalen
nichtstaatlichen Akteure neuer globalisierter Komikations- und Verkehrsmittel.
Die Erde ist auch fur sie durch die auf den glaatien Markten dargebotenen
technischen Produkte und Dienstleistungen kleiegrogden. Die entstandene
Bewegung bezieht sich auf Fragen des Menschensethiizes und 6kologischer

Nachhaltigkeit und steht dem Vélkerrecht differemzgegeniber.

Einerseits organisiert die Zivilgesellschaft Widarsl gegen das institutionalisierte
Recht, z.B. im Fall der Welthandelsorganisationratie OECD®; andererseits
fordert sie ebenso vehement den Ausbau institutgieeer Rechtsverfahren und die
Implementierung von bestehenden Verpflichtunge®Bereich der Menschenrechte
und des Umweltschutzes. Fir diese Nichtstaatlié¢ieaure gibt es ,gute” und
»Schlechte” internationale Institutionen. Zum uns@en politischen Mal3stab der
Bewegung werden die Menschenrechte und das Puezipachhaltigen
Entwicklung. Die NROen repolitisieren hierdurch déiikerrechtsdiskurg’ Das
Volkerrecht entsteht nun nicht mehr allein in exskhen, diplomatischen
Verhandlungen, sondern wird politisch vermehrt an8leé zwischenstaatlicher Foren

initiiert.

Regierungen kénnen sich der politischen Dynamiketiglobalen Bewegung nicht
ganzlich entziehen. Die Generalsekretarin von Artyniegernational wird weltweit

von Staatschefs empfangen, der Austausch zwisareMcdisterien und der
Zivilgesellschaft hat sich vor allem in westlich8taaten weiter intensiviert. Es gibt
keine Regierung der Welt, die heute noch offenrkerenen geben wirde, dass sie die
Menschenrechte willentlich verletzt und Umweltzérshg fordert. Die internationale
Rechtsetzung wandelt sich durch diesen ProzesseNR{Dd in den grofRen
Menschheitsfragen inzwischen zu Themensetzern gmarnd fordern von den

Staaten Rechtsetzungsaktivitaten ein.

19 G. MetzgesNGO-Kampagnen und ihr Einfluss auf internationaleRéadiungen. Das Multilateral
Agreement on Investment (MAI) und die 1997 OECD AnhlieByi Convention im Vergleic2006.

20 M. Ziirn, Global Governance as an Emergent Politiraler —The Role of Transnational Non-
Governmental Organizations, in: G.F. SchuppertghHr&lobal governance and the role of non-state
actors 2006, 41.
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NROen setzen hierbei diverse Strategien der dinekel indirekten Einflussnahme
auf politische Prozesse éth.Hierzu gehort das klassische Lobbying gegentieer d
Regierung und Parlamentariern sowie 6ffentlichkgitssame Kampagnen,
Eilaktionen zu Einzelfallen (urgent actions), Kamfiezen und Gro3veranstaltungen
wie Demonstrationen und Alternativgipfel. Da siohmultilateralen Verhandlungen
oft mehrere Regierungen einem gleichgerichteteifgeisellschaftlichen Druck
ausgesetzt sehen, ist es oft nur eine Frage detmfeein Staat einen entsprechenden
diplomatischen Vorstol3 unternimmt. Diesen konkr&eshtsetzungsvorschlag
abzulehnen féallt anderen Regierungen, die bis esetih Zeitpunkt dem

zivilgesellschaftlichen Druck standhalten wollteiann in der Regel sehr schwer.

Institutionen wie die UN haben versucht, diese Erkiungen durch neue
Beteiligungs- und Mitwirkungsrechte fur Nichtregiagsorganisationen aufzufangen
und flr sich zu nutzen. Bei den globalen und regjiem Institutionen, die dies nicht
fur erforderlich hielten, schlug die Forderung nditwirkung in zum Teil auch
gewaltsame Formen annehmenden Widerstand um. ,2f@uG8, we are 8 billions*
skandierten die Protestgruppen in Genua. Die zueatmzivilgesellschaftliche
Mobilisierung hat damit eine tiefer liegende Pesbhtik offengelegt. Die klassische
zwischenstaatliche Struktur internationaler Pdjigiktaltung kann den gesteigerten
Legitimitdtsanforderungen an transnationale Regutig und Politikgestaltung nach
Ansicht vieler zivilgesellschaftlicher Vertretermmuoch begrenzt Rechnung tragen.
Die zunehmende Regulierungstiefe internationalérregionaler Institutionen, die
sich wie im Falle des Welthandelsrechts und deogdischen Union bis auf die
lokale Ebene direkt auswirkt, verlangt eine anges@es demokratische Kontrolle und
Mitwirkung.?? Das Vélkerrecht hatte diese Legitimationsfragem ei@zelnen Staaten
uberantwortet. Wie der Staat seine Mitwirkungshangén im zwischenstaatlichen
Bereich innerstaatlich legitimiert, blieb nach dklassischen Vélkerrecht diesem
selbst tiberlasséeri.Da die AuBenpolitik aber auch in westlichen Denatiken

traditionell als Domane der Exekutive verstandemysind parlamentarische und

“Hierzu: T. BriihlNichtregierungsorganisationen als Akteure internagiter Umweltverhandlungen.
Ein Erklarungsmodell auf der Basis der situationsdjgehien Ressourcennachfra@®03, 76-82.
227ur Demokratiefrage: A.v. Bogdandy, “GlobalizatiamaEurope. How to square Democracy,
Globalization, and International LawEuropean journal of international lad5 (2004), 885-906.

23 L.F. Oppenheiminternational law. A treatisel 905, 403.
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zivilgesellschaftliche Beteiligungsformen bei dessBlegung nationaler
Positionierungen fiir internationale Verhandlungéofty nur schwach ausgebildét.

Es bestand aus Sicht der Zivilgesellschaft hiefdein doppeltes
Beteiligungsvakuum. Sowohl auf innerstaatlicheraalsh auf internationaler Ebene
waren die institutionellen Mitwirkungs- und Betgilingsrechte fir nichtstaatliche
Akteure mit einer ,universalen Gerechtigkeitsagémda schwach entwickelt.
Anders verhielt es sich mit den Einflussmaoglichéeikommerzieller Interessen, die
Uber spezialisierte Ministerien bereits Uber sté&ke#lussmoglichkeiten und
privilegierten Zugang zur Regierung verfigten. NR@aben auf beiden Ebenen in
den letzten Jahrzehnten neue Beteiligungsformege@ndert. Auch die nationalen
Parlamente haben Forderungen nach direkterer Mitn@ an regionaler und

universaler Politikformulierung artikuliert.

Im Folgenden sollen die Ruckwirkungen der hier hesbenen Tendenzen auf die

Volkerrechtsordnung und die Demokratiefrage genaeuchtet werden.

II. NROen, Volkerrecht und Demokratie

1. Begriffsbestimmung und Vdélkerrechtssubjektivitat

Nichtstaatliche Akteure im Sinne dieser Studie ¥dndanisationen, die vom Staat
unabhéangig sind und nicht durch zwischenstaatlighereinkiinfte geschaffen
wurden. Im Rahmen dieser Studie sollen innerhadbeti Gruppe nicht kommerziell
ausgerichtete NROen von profitorientierten Akteuigeh. vor allem von transnational
operierenden Unternehmen und ihren Verbanden abgeigwverden. Auf die Frage
der Rolle von Individuen und Gruppen als nichtdiztae Akteure im Bereich der
Menschenrechte, des Minderheitenschutzes, des ligmemVolkerrechts und des

Volkerstrafrechts wird in dieser Studie nicht eiggegen.

24 7u den geringen Kontrollméglichkeiten nationalerl®aente: R.M. KoéRler, Hennin@hancen
internationaler Zivilgesellschafil993, 211; zur verfassungsrechtlich geboteneailRping des
Deutschen Bundestages an internationalen Rechigpt@u Mollers Gewaltengliederung.
Legitimation und Dogmatik im nationalen und intefoaalen Rechtsverglei¢i2005, 422-423.
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Die wissenschaftliche Definition von NROen ist urit&n?® In der vorliegenden
Arbeit sollen die UN-Kriterien zur Definition vonRDen zu Grunde gelegt werden.
NROen muissen nach den Richtlinien des ECOSOC &ard finanzielle
Unabhangigkeit von staatlichen Organen aufweisehg@meinwohlorientierte Ziele
im Sinne der UN-Charta verfolgen. Sie sollen dariineaus eine individuelle oder
kollektive Mitgliedschaft vorsehen und eine formsarte Organisationsstruktur
aufweisen?® Hierzu gehéren auch die insbesondere im Bereish de
Menschenrechtsschutzes immer einflussreicher geemerdKirchen und andere

religids ausgerichtete Vereinigung@h.

Die Frage der Volkerrechtssubjektivitat von nicaséglichen Akteuren wird in der
volkerrechtlichen Literatur unterschiedlich bedttéinter Vélkerrechtssubjektivitat
wird allgemein die Fahigkeit verstanden, Trager volkerrechtlichen Rechten und/
oder Pflichten zu seiff. Es ist mittlerweile anerkannt, dass neben den&iaals
Loriginare” Volkerrechtssubjekte auch internati@ralOrganisationen und Individuen
eine abgeleitete und beschrankte Volkerrechtsstibiiit zukommen kann. Zudem
sind eine Reihe von ,atypischen® Volkerrechtssutgakvie z.B. der Heilige Stuhl,

das IKRK und der Malteserorden anerkafint.

Die Uberwiegende Literatur geht bei den NROen weiéeon aus, dass diesen keine
Volkerrechtssubjektivitat zukommit.Dieser Ansatz wird allerdings inzwischen
immer starker relativiert. Delbriick und Wolfrum gehim Blick auf die
Mitwirkungsrechte von NROen im Rahmen der UN dazag, dass NROen zwar
keine Volkerrechtssubjekte seien, sich eine ,nbded” Einbeziehung in die

Volkerrechtsordnung aber nachweisen lasse:

.Man konnte diesen Status mit dem Begriff einerchesnkten, sekundéren oder

mittelbaren Vélkerrechtssubjektivitat umschreibéh.*

% G. GremmelspacheNGOs und Staaten. Die Partizipation transnationaliehtstaatlicher
Organisationen an staatlichen Entscheidungsprozes95, 3.

2 ECOSOC Res. 1296 (XLIV) vom 23. Mai 1968 §§ 8-14.

" G. GremmelspachelGOs und Staaten. Die Partizipation transnationalehtstaatlicher
Organisationen an staatlichen Entscheidungsproze 205, 78-83.

%8 A, Verdross / B. SimmaJniverselles Vélkerrecht. Theorie und Praxi§84, 22,

29 K. Hailbronner in: W. Vitzthum / M. Bothe (Hrsg\6lkerrecht 2007, 176-178.

%0 M. Herdegenyélkerrecht 2007, 61.

%1 G. Dahm / R. Wolfrumyélkerrecht 240.
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Ipsen und Hobe sprechen insofern von eingeschrawkiierrechtssubjektivitdf, als
diese davon abhange, ob und wie weit der jeweillgR@® im Einzelfall Rechte und
Pflichten vom Vélkerrecht zugewiesen werd@hvVie der Fall des IKRK zeigt, sind
NROen schon in der Vergangenheit bestimmte Realehd/dlkerrechtliche
Vertrage Ubertragen worden. Auch auf regionalemgbdeben NROen in quasi-
judiziaren menschenrechtlichen Uberwachungsverfeimavischen eigene formale
Beschwerderechte eingeraumt bekomrifébiese im Folgenden genauer zu
beschreibenden Tendenzen ergeben zwar noch kégeenaine
volkergewohnheitsrechtliche Anerkennung einer egevilkerrechtsubjektivitat.
Dennoch ist eine mittelbare und beschrankte - ubkkerrechtliche Vertrage
vermittelte - Volkerrechtssubjektivitat von NROedikerrechtlich méglich. Wie
diese Studie zeigen wird, gibt es vor allem inliexxis der internationalen
Organisationen eine Reihe von Beispielen fur diedBaz, nichtstaatlichen Akteuren

Beteiligungsrechte einzurdumen.

2. NRO —Beteiligung in internationaler Rechtsetzung Die UN als Vorreiterin im

Bereich der NRO - Beteiligung

a) Uberblick und Grundlagen

Nach Art. 71 UN-Charter kann der UN-WirtschaftsduBozialrat geeignete
Vorkehrungen fiir die Konsultationen nichtstaatlic@eganisationen treffen. Uber
diese Grundlage hat der Wirtschafts- und Sozialreg immer intensivere Praxis der
NRO-Beteiligung entwickelt. Entsprechende Regelungi@halten die meisten
Satzungen der UN-Sonderorganisationen. Uber 1500é\iFhaben einen
Konsultativstatus bei den UN, der ihnen Zugang nlkubnenten und bei bestimmten
Konferenzen Zugang zum UN-Gebaude bzw. den jevesiligonferenzraumen

ermdglicht®® NROen werden von den UN in drei verschiedene Kateg aufgeteilt,

%K. Ipsen | E. MenzeVélkerrecht 2004, § 1, Rz 14.

% S. Hobe, “Der Rechtsstatus der Nichtregierungsusgéionen nach gegenwartigem Vélkerrecht”,
Archiv des Volkerrecht37 (1999), 152-176, (172).

% \gl. das Zusatzprotokoll zur Europaischen Soziateteom 9.11.1995, welches in Art. 3 ein
kollektives Beschwerderecht einraumt (ILM 34, 19854457).

% R. Wedgwood, “Legal personality and the role of4gowernmental organizations and non-state
political entities in the United Nations systerNpn-state actors as new subjects of internatioaal |
(1999), 21-36, (23).
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die sich nach Spezialisierung und Reprasentatig@dafNRO richten. Es gibt einen
generellen-, einen speziellen- und einen sog. @settus”. Die Beteiligungsrechte
der NROen im Rahmen des ECOSOC richten sind nachidstufung einer NRO in
diese drei Kategorien. NROen mit einem generellensltativstatus kbnnen
schriftliche Stellungnahmen einreichen, auf Einlagider zustandigen UN-Organe in
Sitzungen Erklarungen zu speziellen Fragen abgebérzusatzliche

Tagesordnungspunkte vorschlagén.

Institutionell besonders bemerkenswert sind veestdme Beteiligungsformen bei
standigen UN-Organen im menschenrechtlichen Ber&iclbestand fiir NROen bei
der Unterkommission der UN-MenschenrechtskommisgierMéglichkeit, im

Namen von Opfern schwerer und systematischer Mensebhtsverletzungen
Beschwerde einzureichen. Eine vergleichbare Bestlemgiglichkeit besteht beim
UNESCO-Ausschuss fiir Konventionen und Empfehlung0O-Beschwerden
haben aber auch im regionalen Menschenrechtssictaischen Anerkennung
gefunden, so z.B. unter dem Zusatzprotokoll depgdischen Sozialcharta und unter
Art. 44 der Interamerikanischen Menschenrechtskotime>’ Die Einfilhrung dieser
Kollektivbeschwerden hat zu einer erheblichen Dyisgerung dieser Mechanismen

beigetragen.

Im umweltrechtlichen Bereich hat die UN-Wirtsch&fismmission fur Europa 2005
einen progressiven Schritt in Fragen der NRO-Bgtailg unternommen. Die
Kommission hat sich in ihren ,Almaty-Guidelines“rbé erklart, die NRO-
Beteiligung zukiinftig an den Standards der Aarhosakention auszurichten. Diese
Konvention, die ebenfalls unter dem Dach der UN#¥¢imaftskommission flr Europa
entstanden war, sieht fir den Bereich des Umwaltzels weitgehende
Beteiligungsrechte fiir NROen bzw. die weitere iessierte Offentlichkeit in
Umweltfragen vor® Hierzu gehort die volle und aktive Bereitstellusféentlicher
Informationen zu den Verhandlungsgegenstandenribderne Medien an alle

interessierten NROen und Individu&Des Weiteren wird NROen nun tiber die

% ECOSOC-Res. 1996/31 vom 25. Juli 1996; hierzu:i®ing / U. Nations (Hrsg.J;he Charter of
the United Nations. A Commentafy994, 905 ff.

37 G. Dahm / R. Wolfrumyélkerrechf 241-242.

%8 BGBI Jahrgang 2006, Teil Il, Nr. 31, vom 15. Dezem006.

%9 Almaty Guidelines (IV), UN-Dok. Nr. ECE/MP.PP/200842d.5
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Almaty-Guidelines grundsatzlich freier Zugang zte&@ngen und Dokumenten in
allen Phasen der Entscheidungsfindung in internatem Foren zu
Umweltschutzfragen gewéhrt. Die Staaten erklareim zidem bereit, das Ergebnis
der — nach den Richtlinien so divers wie moglicezugestaltenden- NRO-

Beteiligung auch zu berticksichtigéh.

Diese neueren Selbstverpflichtungsschritte im UNwRen gehen auf Entwicklungen
bei groRen UN-Konferenzen zur internationalen Relittwicklung aus den neunziger
Jahren zuriick. Schrittmacher fur die intensivi@g¢eiligung von NROen waren die
Umweltkonferenz 1992 in Rio, die Weltmenschenrddigerenz 1993 in Wien, der
Weltsozialgipfel 1995 in Kopenhagen und die Welttrakonferenz 1995 in Peking.
Diese Konferenzen stieRen auf ein bis dahin niekbntes Interesse bei nationalen
und internationalen NRO€h Bei der Weltfrauenkonferenz in Peking waren iiber
4000 NROen vor Ort reprasenti&rin den neunziger Jahren etablierten sich auch die
sogenannten Parallelforen, die selbstandige NR@n&altungen neben der
eigentlichen Regierungskonferenz darstellen. Dalkdieser Veranstaltungen ist die
Beobachtung der Regierungsvertreter sowie die Basgung der nationalen
Verhandlungspositioneli.Hierbei wird das internationale Medieninteresseler
GroRveranstaltung genutzt, um in den nationaleer@fthkeiten auf die aus Sicht
der NROen haufig defizitar bleibenden Verhandlungsienisse hinzuweisen. Es
kommt auch zu einer direkten Interaktion zwischegiBrungsvertretern und den
Teilnehmern am Parallelforum durch Teilnahme deONWertreter in Plenums- und
Ausschusssitzungen sowie durch Einladung von Reggsvertretern zu

Veranstaltungen auf der Parallelkonferenz.

Die Frage der genauen Modalitaten der BeteiliguarghROen bei
Regierungsverhandlungen wurde und wird bis heutgeder UN-

40 Almaty Guidelines (V/ 37), UN-Dok. Nr. ECE/MP.PP/B2/Add.5

“1 F.W. StoeckeiNGOs und die UNO

die Einbindung von Nichtregierungsorganisationen @Q&pin die Strukturen der Vereinten Nationen
2000, 188-194.

2 UN-Chronicle, Dezember, No. 4, Vol 32, 1995, S, i@rzu D. Otto, “Nongovernmental
organizations in the United Nations system

the emerging role of international civil societiAuman rights quarteriy18 (1996), 107-141, 120.

*3 F.W. StoeckeNGOs und die UNO

die Einbindung von Nichtregierungsorganisationen (&pin die Strukturen der Vereinten Nationen
2000, 187-188.
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Konsultationskonferenz neu ausgehantfefts geht hier um die Fragen der
physischen Teilnahme an Sitzungen, des Zugang®kurenten und des
Rederechts. Hierbei kam es z.B. bei der Wiener M&ischenrechtskonferenz 1993
zu harten politischen Auseinandersetzungen zwisehear Gruppe von
Regierungsvertretern und den NRG@rStaatliche VorstoRe mit dem Ziel, NROen
von den Regierungsverhandlungen ganz auszusch)is@egiterten. Insgesamt lasst
sich festhalten, dass NROen bei westlichen Staatdlick auf ihre Teilnahmerechte
auf groRere Unterstiitzung rechnen kénnen als imuEsten Landern des globalen
Sudens und Asiens. In Menschenrechtsfragen sih@ésaenidere China und viele
afrikanische Staaten gegenuber intensiven FormeNRB®-Beteiligung kritisch
eingestellt. Die EU sieht sich selbst als Vorkamifie die Beteiligungsrechte von
NROen in der UN und hat sich in der VergangentegieimalRig fur die Partizipation
von NROen bei Regierungsverhandlungen im UN-Rahamegesetzt.

Die angesprochenen gro3en KonsultativkonferenzetNenaben erheblich zur
Herausbildung transnationaler NRO-Netzwerke beagetn. Nicht zufallig geht diese
Entwicklung zeitlich mit den grof3en Fortschrittem Bereich der Internettechnologie
und mit sinkenden Flugpreisen einher. Eine gloBaldgesellschaft, die
uberwiegend spontan, zu bestimmten Anlassen alsbraganisiert interagieren

kann ist damit selbst auch ein Phdnomen der Gkibaling.

Neben den grol3en politischen Konsultativkonfereridyen NROen sich in den
neunziger Jahren aber auch verstarkt im Bereickewsaler Rechtsetzung engagiert.
Sie haben bei der Landminenkonferenz 1997 in Ottavdbbei den Verhandlungen
Uber den Internationalen Strafgerichtshof 1998ammnicht nur mal3geblich zur
Aufnahme der Verhandlungen beigetragen, sonderm dieckonkrete Ausgestaltung
dieser volkerrechtlichen Vertragswerke mit beeisdgluWelche Formen die
Beteiligung von NROen bei volkerrechtlicher Rectesag annehmen kann, soll im
Folgenden anhand des Beispiels der Anfang 200Zeiehnung aufgelegten neuen

UN-Konvention uber die Rechte behinderter Mensateahgezeichnet werden.

“ Nur die Akkreditierung ist seit 1996 standardis{@&es. 1996/31), hierzu: Ibid., 195.
S Azzam, “Non-Governmental Organizations and theWorld Conference on HumanRights”,
The Review (The International Commission of Jursfs{1993), 89-100, (98).
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b) Ein Praxisbeispiel: NRO-Beteiligung bei der Enteehung des UN-
Ubereinkommens iiber die Rechte behinderter Mensche{2001-2006)

Die Entstehung dieser Menschenrechtskonventionrgeht nur auf eine
internationale politische Mobilisierungskampagngareler und internationaler
Nichtregierungsorganisationen zuriick, sondern reitshsich von Beginn des UN-
Verhandlungsprozesses an auch durch eine inteBsiegligung von
Betroffenenvertretern a8 Das zusténdige Verhandlungsgremium experimentierte
mit innovativen Formen der NRO-Beteiligung, diekmlgenden genauer

nachgezeichnet und bewertet werden sollen.

Durch eine von Mexico eingebrachte Resolution der@kneralversammlufig
wurde im Jahr 2001 als Verhandlungsgremium eirafiérMitgliedstaaten und
Beobachter der UN offenes Ad-hoc-Komitee (AHC) imn@ralversammlungs-
Format eingesetzt, welches Vorschlage fir eingnateonale Konvention erdrtern
sollte. Es tagte insgesamt acht Mal fur jeweilsian® drei Wochen in New York.
Schon die Entstehung des ersten offiziellen Vesgatgvurfes machte deutlich, dass
das AHC bereit war mit neuen Formen der BeteiligdegZivilgesellschaft
zuzulassen. Eine vom AHC eingesetzte 40-kopfigeeAsgruppe, die mit der
Erstellung des ersten Entwurfs beauftragt war amesaus 27 Regierungsvertretern,
12 Vertretern von Behindertenverbdnden und andgR@en aus dem Bereich der
Behindertenpolitik sowie einem Vertreter einer umiigigen nationalen
Menschenrechtsorganisation. Die NROen konntenhalien zustehenden 12 Platze
nach interner Abstimmung selbst besetzen. Diedghiltenden Vertreter der
Zivilgesellschaft, die zumeist selbst mit einer Belerung lebten, verfligten Gber
dieselben Rede- und Stimmrechte wie die Regierwarggter. Zudem mandatierten
auch einige Staaten weitere Vertreter der betrefiefivilgesellschaft auf die 27

Regierungsplatze.

Diese weitgehende formale Gleichstellung von Véstreder Zivilgesellschaft bei der
Erstellung des ersten offiziellen Vertragsentwutfassich im Inhalt des dort

erarbeiteten Vertragsentwurfes merklich niedergegem. Der progressive Entwurf

“8 Der Verfasser war als Vertreter des AuswartigertesnMitglied der deutschen
Regierungsdelegation bei den Verhandlungen zu miiésisereinkommen. Die hier getroffenen
Wertungen stellen die personliche Ansicht des \ésdes dar.

47 GV- Resolution 56/168, die auf einen Vorschlag iexiko zuriickging.
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der Arbeitsgruppe blieb zentraler Referenzpunkten folgenden
Verhandlungsrunden im AHC, die dann wieder im Gelversammlungsformat
stattfanden. Regierungsvertreter prasentiertenngaré Vorschlage als Anderungen
des Arbeitsgruppenentwurfes. Wenn tiber eine Andekeme Einigkeit erzielt
werden konnte, ging der Vorsitz auf den Urspruntyserf der Arbeitsgruppe

zuriick?®

Auch im Plenum des AHC bewahrten sich die Vertretar NROen Uber den
gesamten Verhandlungszeitraum einen tberdurchdatinltohen Einfluss auf die
Verhandlungen. Bereits in seiner ersten SitzuntgltEts AHC die allgemeinen
Modalitaten der Teilnahme von NROen an seinen 8gen im
Generalversammlungsformat beschlossen. Danack ssliden fur die
Verhandlungen akkreditierten NROen moglich seinalden 6ffentlichen Sitzungen
des AHC teilzunehmen und Stellungnahmen abzugdé®mBeschluss sah zudem
vor, dass bei Zeitmangel gewéhlte Sprecher defgésellschaft Erklarungen
abgeben konnten. In der Praxis der Sitzungen de3 mildchten die zum Schluss tber
600 akkreditierten NROen hiervon haufig Gebraua.sprachen fast immer auch
inhaltlich mit einer Stimme. Meistens trug das &ta¢nt der
Nichtregierungsorganisationen ein Vertreter odee &lertreterin vor, die aufgrund
einer spezifischen Behinderung in der Vergangerdeditst Opfer von Verletzungen
geworden war. Diese wiederkehrenden Stimmen voroBehen und deren

Reprasentanten pragten das Diskursklima im AHC maltl.

Die Fuhrung und Letztentscheidung Uber die gebiinvdejetragene gemeinsame
Position der NROen zu einzelnen Artikeln lag sbetisden jeweils am starksten von
einer Regelung betroffenen Spezialverbanden. Dasalsse einer bestimmten Gruppe
behinderter Menschen (z.B. die Gruppe der blindemddhen, geistig behinderte
Heimbewohner etc.) wurde hieriber zum gemeinsanmgieden aller
Nichtregierungsorganisationen gemacht. Diese iet@rganisationsleistung auf

Seiten der NROen erhdhte ihren Einfluss auf die@negelungen des Vertragstextes

“8 Die Begriindungslast fiir jeden neuen Text und jeatdefung lag nach Annahme des ersten
Entwurfes beim einbringenden Staat. Diese wurde didxe Zeitfaktor insofern standig erhoht als mit
Festsetzung eines Verhandlungsendes der Druck mtrminr noch Vorschlage zu unterbreiten, die
eine reale Aussicht auf eine konsensuale Annahimerhand fiir den einbringenden Staat von vitalem
Interesse sind.
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erheblich. Ein Festhalten an Regierungspositiodenim AHC auf den in dieser
Weise gebiindelten Widerstand der Nichtregierungsosgtionen gestof3en waren,
fuhrte zu erhdhten Begrindungslasten flr die Deélegen. Da sich fast immer
zumindest einige Staaten der Position der Nichgregigsorganisationen anschlossen,

wurde der Druck zur Positionsanderung im LaufeMerhandlungen stetig erhoht.

Der Verhandlungsvorsitz fasste zudem die jeweiligerhandlungsergebnisse zu
einzelnen Artikeln im Plenum erst zusammen, nachsiemnicht nur die Staaten
sondern auch die NROen - hieran anschlieRend- ¥getinatten. Es handelte sich
dann bei dem vom Vorsitz festgestellten Zwischeelengs in der Regel um eine
Synthese der Mehrheitsmeinung der Regierungsdeegat einerseits und der
NROen andererseits. Aus dem Zwischenergebnis ltestelr Vorsitz haufig Gber
Nacht einen neuen Arbeitsentwurf des verhandelwtikelds. Diese Praxis unterschied
sich erheblich von der anderer UN-Gremien, in dddB®en erst nach dem
operativen Abschluss der jeweiligen Verhandlungdewmnd damit zu einem
Zeitpunkt zu Wort kommen, an dem das jeweilige daediungsergebnis bereits
feststeht’. Der im AHC dialektisch aufgebaute Verhandlunggpss und die
gleichberechtigte Mitarbeit am ersten Gesamtenteunfoglichten dem Vorsitz, die
Betroffenenperspektive in den Vertragstext stankireinfliel3en zu lassen, als dies
sonst der Fall gewesen wére. Der verhandelnde Digtiovird immer wieder zur
Einnahme der Betroffenenperspektive gezwungen.efles3t dann nicht
ungebrochen aber doch in hoherem Mal3e als dies d@nBall wére in die nationalen

Positionen mit ein.

Gleichzeitig zeigte sich in den Verhandlungen ahath, dass es auch innerhalb der
NROen Meinungsverschiedenheiten gab, bei deretr@gisg sich die finanziell

und personell am starksten vertretenen NROen zuhaishsetzten. Hierbei handelte
es sich in der Regel um westliche NROen. Die Uafgésentation von NROen aus
Entwicklungslandern wirkte sich hier deutlich ausa diesem Problem
entgegenzuwirken, hatte die UN wie bei anderen &i@mfizen einen eigenen, durch
freiwillige Zahlungen der Mitgliedstaaten finanzer Fonds eingerichtet, aus dem

Reisekosten fur weniger finanzstarke Nichtregiesanganisationen bezahlt wurden.

450 z.B. in der alten UN-Menschenrechtskommission.

20



Dieser finanziell nicht ausreichend ausgestattetels konnte die Nord-Std

Asymmetrie aber nur begrenzt ausgleichen.

In den Verhandlungen wurde insgesamt deutlich, daassmatische Einzelpersonen
aus zum Teil kleinen westlichen Spezialverb&ndearetiberdurchschnittlich hohen
Einfluss auf den Vertragstext nehmen konnten. Rikge z.B. bei einem Artikel des
Abkommens dazu, dass ein konsensfahiger Vorschiagnem Artikel, der ein von
vielen NROen gefordertes Verbot von medizinische:saZgsbehandlung von
behinderten Menschen explizit gemacht hatte, amaltertden Widerstand einer
maximalistisch operierenden kleinen Gruppe von NGDretern am Ende ganz

scheiterte.

Mit der Auswahl und Akkreditierung von NROen fuedbitzungen war das UN-
Generalsekretariat beauftragt, welches die ECOS@@+ien fur die NRO-
Akkreditierung insgesamt sehr groRRziigig handh¥bten als Betroffener in den
Verhandlungen sprechen zu kénnen, bedurfte exalsichst einer auf die jeweilige
NRO bezogenen UN-Administrativentscheidung, gedered im Ubrigen aber

keinen Rechtsschutz gab.

Dieses Praxisbeispiel zeigt, wie intensiv sichldigative und Beteiligung von
nichtstaatlichen Akteuren mittlerweile in der imtationalen Rechtsetzung auswirkt.
Sie ist aus der multilateralen Praxis im BereichMenschenrechte und des
Umweltrechts fast nicht mehr wegzudenken. Im Falgensoll von diesem Beispiel
abstrahiert die Frage der Beteiligungsrechte und.egitimitat der Beteiligung
allgemein erértert werden. Dabei wird sowohl a@f kier beschriebenen Vorteile der
Perspektiventbernahme durch Diplomaten als aucHiawrobleme der

asymmetrischen Reprasentation im Bereich der NRfDegegangen.

3. NRO-Beteiligung und die Legitimitatsfrage
Aus legitimationstheoretischer Perspektive wird Béteiligung von NROen héufig

als Mittel der ,Demokratisierung” internationalee&htssetzungsprozesse

%0 Kritisch zur Praxis: Felix William Stoecker, NG@gsd die UNO, Frankfurt 1999, 194-210; und
allgemein: Caroline E. Schwitter Marsiaj, The Rofénternational NGOs in the Global Governance of
Human Rights, Challenging the Democratic Deficah®eizer Studien zum Internationalen Recht,
Band 121, Genf 2004, § 14.
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angeseher Die intensivierte Partizipation von zivilgesellsétichen Akteuren fiihre
zu hoherer Transparenz in vélkerrechtlichen Verhargsforer? Im Zusammenhang
mit der Legitimitatsfrage wird im Schrifttum zudamtersucht, ob sich aus
allgemeinen volkerrechtlichen Normen ein Beteiligsirecht herleiten lasst und wenn
ja, wie dieses konkret ausgestaltet ist. Im Folgarsbll die Beteiligungsfrage auf
diesen beiden Ebenen erdrtert werden: erstengageFob es im Volkerrecht
inzwischen ein allgemeines Recht von NROen aufilBggeg an internationaler
Rechtsetzungsprozessen in ihnrem Arbeitsgebiet giistchlielend wird dann zu
prufen sein, inwieweit aus demokratietheoretis@ient die Beteiligung von NROen
die Legitimitat internationaler Rechtsetzung erhdht

a) Gibt es ein allgemeines Recht der NROen auf Bdigung?

Aus rechtlicher Sicht handelt es sich bei den atsegestellten Mitwirkungsrechten
der Nichtregierungsorganisationen bei der UN-Komieenzum Schutze der Rechte
von Menschen mit Behinderung um interne Verfahmegesin eines temporaren
Unterorgans der UN-Generalversammlutigder einstimmig angenommene
Beschluss dieses Organs fuhrte zwar innovative &henein, er blieb aber auf der
Grundlage der entsprechenden Generalversammluogsgies, die dem AHC
aufgab, Nichtregierungsorganisationen in die Vedhamgen mit einzubeziehen. Als
Spezialregelungen eines Unterorgans der UN-Geregsaglinmlung sind die

Verfahrensinnovationen damit aber nicht ohne Wegeerallgemeinerungsfahig.

Als allgemeines Recht auf Beteiligung kommt das®&teestimmungsrecht der
Volker in Betracht. Es hat seit seiner EinfiUhrunf @er internationalen Ebene durch
Woodrow Wilson vor dem 1. Weltkrieg einen, wenntaddfusen demokratischen
Bedeutungsgehalt und ist im gemeinsamen Art.1 dieleln UN-Menschenrechtspakte
von 1966 fest verankert. Trager des Rechtes isidgenicht der Staat, sondern die

°L C.E. Schwitter MarsiajThe role of international NGOs in the global govamae of human rights.
Challenging the democratic deficR004, 270-272; F.W. Stoeck&GOs und die UNO. Die
Einbindung von Nichtregierungsorganisationen (NGidgjie Strukturen der Vereinten Nationen
2000, 99-121; bezogen auf die EU mit einer Visioriipigativer Demokratie: J. Cohen / C. Sabel,
“Directly-Deliberative Polyarchy’European Law Journa (1997), 313-342.

%2 C.E. Schwitter MarsiajThe role of international NGOs in the global govamoe of human rights.
Challenging the democratic defic004, 281-282.

%3 Der entsprechende Beschluss des AHC stellt kéms diese Regeln andere allgemeine UN-
Vorschriften zur NRO-Beteiligung unberihrt lassen.
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davon unabhéngige Entitat des ,Volké$tWie das ,selbst* bzw. das Volk im Sinne
dieses Rechtes genau zu definieren ist, ist nichinstritten. Fest steht aber, dass das
Selbstbestimmungsrecht nach bisheriger Lesart kedieiduelle
Selbstbestimmungskomponente enthalt, unter detkégamere privatrechtliche

Organisationen wie die hier in Rede stehenden NR&s=en lieRerr

Ein anderer Weg der Herleitung eines allgemeineshi2eauf Beteiligung von
NROen bei der internationalen Rechtsetzung koriokeagis den
individualrechtlichen Verblirgungen der UN-Menscleahtspakte ergeben. Das
Recht auf freie Meinungsaul3erung, die Rechte dafrmations-, Versammlungs- und
Vereinigungsfreiheit sowie die Rechte auf Gleicheid Nichtdiskriminierung

bilden das rechtliche Fundament fur die Entstehaingr freiheitlichen
Zivilgesellschaft. Ohne Gewabhrleistung dieser Méescechte kobnnen NROen nicht
operieren. Die Entstehung von ausgepragten ziwlggehaftlichen Strukturen setzt
rechtlich abgesicherte individuelle AuRerungs- Getbstorganisationsmoglichkeiten
voraus. Allerdings werden NROen von den Menschénispakten keine speziellen
Beteiligungsrechte an der internationalen odeionaten Rechtsetzung zugewiesen.
Die Menschenrechte bilden zun&chst nur das indalidahtliche Fundament der

Entstehung zivilgesellschaftlicher Strukturen.

Eine Ausnahme von dieser Regel stellt allerdingsaf universaler Ebene das oben
besprochene neue Abkommen Uber die Rechte vondegtem Menschen dar. Hier
wurden NROen aus dem Behindertenbereich nicht euwtldn Verhandlungen

intensiv beteiligt, sondern ihnen in der Konventaiadem das Recht eingerdumt, vom
Staat in alle Implementierungsmaflinahmen eingebundererden. Eine solche
staatliche Verpflichtung taucht hiermit erstmaliger den allgemeinen Prinzipien
einer universalen Menschenrechtskonventiorr@bieser progressive Schritt hin zu

einer volkerrechtlich bindenden Beteiligungspfligahn zwar noch nicht

> Heintze, in: K. Ipsen / E. Menzalglkerrecht 2004, §§ 27 ff.

5 Nimmt man dies aber mit Volker R6ben an, so sséth die Frage, wie bei Konflikten zwischen
Nichtregierungsorganisationen und Regierungsvermedesselben Landes die individuelle
Komponente mit dem kollektiven Element, welches dunnerstaatlich legitimierte Reprasentanten
ausgeubt wird, theoretisch in Ausgleich gebrachtiere kann, vgl.: V. Rében, “Proliferation of
Actors”, in: R. Wolfrum / V. R6ben (Hrsg.Revelopments of international law in treaty makifg05,
524.

% Art. 3 des Ubereinkommens.
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verallgemeinert werden, er zeigt aber eine Tendanmiversalen
Menschenrechtsschutz, Vertreter marginalisiertedB&rungsgruppen in
zunehmend verrechtlichten Verfahren an internatnand nationalen
Rechtsetzungsprozessen zu beteiligen. Ein weiBzepiel fir gewahrte

Beteiligungsrechte im Umweltbereich ist die obesdrechene Aarhus-Konvention.

Damit sind zwar in jungster Zeit spezielle Betailhgsrechte von NROen vor allem
im Bereich des Menschenrechtsschutzes und des Uraaigkes Bestandteil
progressiver volkerrechtlicher Instrumente gewordam allgemeines, im Volkerrecht
verankertes Recht auf Beteiligung von NROen arrationaler Rechtsetzung kann
aus diesen Tendenzen aber nur schwerlich abgeladtelen. Im nachsten Abschnitt
soll die Frage der Legitimitat dieser EinbindungsiEenzen aus

demokratietheoretischer Sicht naher beleuchteteverd

b) Ist die Beteiligung von NROen legitim?

Die Frage nach der Legitimitat sprengt den engerehtswissenschaftlichen
Methodenkanon. Es geht nicht um die Frage nachtRexhUnrecht bzw. um die
RechtmaRigkeit eines bestimmten menschlichen Viennglsondern um einen
aul3errechtlichen Malistab, der an Entstehung uradtldés Rechtes angelegt werden
soll. Nach der von Fritz Scharpf fur die EU eindetén Legitimitatskonzeption setzt
sich Legitimation aus ,Input-Legitimation“ und ,Quit-Legitimation* zusammet.
Input-Legitimation soll sich auf das Verfahren ledw®n, in denen Entscheidungen in
supranationalen Institutionen vorbereitet getrofigrden. Diese sollen anhand von
demokratietheoretischen Mal3staben beurteilt wefdé@rdem Begriff der Output—
Legitimitat soll dagegen die Qualitat der Ergebaigsn supranationalem
Regierungshandeln erfasst werden. Es ist mehmadgethaft, ob aufgrund der
Pluralitat konfligierender Interessen bei praktiadlen politischen
Entscheidungsprozessen auf globaler Ebene einngiskaftliches Urteil Gber die
Qualitat des ,output” bzw. der Produkte supranatienoder globaler Regulierung
tiberhaupt getroffen werden katfiVenn dies aber nicht der Fall ist, dann erscheint
auch die Verknupfung mit einem Legitimitatsurteibplematisch. In Ermangelung

" F.W. ScharpfRegieren in Europa - effektiv und demokratiscte99.
*8zur rechtwissenschaftlichen Kritik: C. MolleSewaltengliederung. Legitimation und Dogmatik im
nationalen und internationalen Rechtsverglei2805, 37-38.
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eines universal geteilten Mal3stabs fur die Bewegrtler Ergebnisse von
supranationalen und globalen Entscheidungen soBeantwortung der
Legitimitatsfrage im Folgenden ausschliel3lich emdkratietheoretischer Mal3stab

(Input-Legitimation) zur Anwendung gebracht werden.

Nach dem herkémmlichen Modell nationaler demokcaes Willensbildung kommt
NROen eine wichtige Funktion im Bereich der Aggtegaund Artikulation von
Interessen und Forderungen zu. Sie erhéhen dial®étider vertretenen Interessen
im ,auBeren* Bereich des politischen SystefBie Peripherie, bestehend aus
Verbanden, Parteien und NROen umspilt das Zentarrpdalitischen
Entscheidungsfindung mit zum Teil auch medial \@tden Forderungen. Im inneren
Bereich werden diese Interessen und Forderungerdigo®arteien in den
parlamentarischen Prozess eingeschleust, in demidd&worm von neuen

Rechtsakten kollektiv bindende Entscheidungen §etraverden.

Soziologische Forschungen der siebziger und adrtd@hre hatten dieses Modell
kritisch hinterfragt und erweite??.Danach werden Rechtssetzungsprozesse haufig
vom Zentrum des politischen Systems, d.h. von Reggund Verwaltung aus selbst
initiiert und vorbereitet. Der aul3ere Bereich kanhdiese Entwicklungen dann nur
reagieren. Nach diesem Modell sind NROen nur reddtig. Ihr Einfluss auf die
Themen und die Ausgestaltung kollektiv bindendesséimeidungen ist geringer als im
ersten Modell. Luhmann baut auf diesen Erkenntnissé und geht von einem
Machtkreislauf zwischen politischen Entscheiduriggtrn, der Verwaltung und dem
Publikum aus. Das Publikum beeinflusst politischegPamme, gewéhlte Politiker
treffen bindende Entscheidungen, die dann von @ewsltung umgesetzt werden und

das Publikum binden.

Habermas erkennt die Rolle des politischen Zentroensler
Entscheidungsvorbereitung an, betont aber zugthehinersetzbare Funktion der
Zivilgesellschaft bei der Themensetzung. Die zedegllschaftliche Peripherie besitze
gegenuber den Zentren der Politik gro3ere Sendibidei der Wahrnehmung und

%9 B. PetersDie Integration moderner Gesellschaftdi993, 322-340.
0 Hierzu: G. Gremmelspach®GOs und Staaten. Die Partizipation transnationaiiehtstaatlicher
Organisationen an staatlichen Entscheidungsproze 05, 88-94.
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Identifizierung gesellschaftlicher Problemlagene$a gelte insbesondere fiir die
grof3en 6kologischen und sozialen Themen, wie zeéBfadtschreitende Verelendung
der Dritten Welt und Probleme der Weltwirtschaftsamng®*

.Fast keines dieser Themen ist zuerst von ExpehtsnStaatsapparates, der grof3en
Organisationen oder gesellschaftlichen Funktiorissysn aufgebracht worden.
Stattdessen werden sie lanciert von IntellektugBatroffenen, radical professionals,
selbsternannten Anwalten usw. Von dieser auf3ePsteipherie aus dringen die
Themen in Zeitschriften und interessierte Vereinggn, Clubs, Berufsverbande,
Akademien, Hochschulen usw. ein und finden Foreémg@rinitiativen und andere
Plattformen, bevor sie gegebenenfalls in gebundEtiem zum Kristallisationskern
von sozialen Bewegungen und Subkulturen werderseDigederum kénnen Beitrage
dramatisieren und so wirksam inszenieren, dassdsecMassenmedien der Sache
annehmen. Erst Uber die kontroverse Behandlungnn\kdien erreichen solche

Themen das grof3e Publikum und gelangen auf dfentiiche Agenda“.

Habermas bewertet diesen Einfluss der Zivilgededifauf das politische System als
positiv. Die Zivilgesellschaft bilde das Fundameinter ,liberalen Offentlichkeit*, die
das politische Zentrum riickkoppeln und deren Vestéhdigung verhindern kafih.
Offentlichkeit wird von Habermas als eine interngediStruktur konzipiert, die
zwischen dem politischen System einerseits uncdpdeaten Sektoren der
Lebenswelt und funktionalen Handlungssystemen @nsieits vermittelt® NROen

sind nach diesem Modell kommunikative Mittler im dfem der Offentlichkeit
zwischen der Peripherie und dem Zentrum des poigis Systems. Ohne diese
Vermittlungsleistung durch starke liberale Offetttkeiten gibt es nach dem

Habermasschen Demokratieverstandnis kein legitResht.

61 Das lasst sich mit den groRen Themen der letttémzehnte belegen — denken wir an die Spirale
des atomaren Wettriistens, an die Risiken der itiegth Nutzung von Atomenergie, anderer
groR3technischer Anlagen oder wissenschatftlicher ixeate wie der Genforschung, denken wir an
die 6kologischen Gefahrdungen eines lUberstrapami®taturhaushaltes (Waldsterben,
Gewasserverschmutzung, Artentod usw.), an die dischaortschreitende Verelendung der Dritten
Welt und Probleme der Weltwirtschaftsordnung, denke an Themen des Feminismus, an die
steigende Immigration mit den Folgeproblemen eisgéinderten ethnischen und kulturellen
Zusammensetzung der Bevolkerung usw.”; zitiert dubtabermadsaktizitét und Geltung. Beitrdge
zur Diskurstheorie des Rechts und des demokratisebehtsstaats1992, 461.

®2|bid., 462-463.

%% bid., 451-452.
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Selbst Autoren wie Niklas Luhmann, die zivilgesatiaftlichen Gruppierungen
insgesamt kritischer gegeniberstehen als Habestiagen die funktionale
Bedeutung der zivilgesellschaftlichen Peripherrediis politische Zentrum einer

reprasentativen Demokratie nicht ab:

.In dem Mal3e, als Staatsorganisation und anderggoble Organisationen, vor allem
politische Parteien, sich laufend koordinieren mwischen ihnen ein standiger
Personalaustausch stattfindet, der das ,agendagsaihd damit die politischen
Themen stark einschrankt, entsteht ein Bedarfifig weitere Peripherie, die sich vor
diesem erweiterten Zentrum des ,korporativen Sgdaterch grof3ere Labilitat, aber
auch durch groéf3ere Offenheit fur das Aufgreifen vermeintlich vernachlassigten

Themen auszeichne??.

Zusammenfassend lasst sich fir die nationale EbimeeUbereinstimmung zwischen
dem systemtheoretischen und dem diskurstheoretisghsatz dahingehend
feststellen, dass NROen in funktionaler HinsicktBhemensetzer bendtigt werden.
Sie kdnnen Uber eine Zusammenarbeit mit den Madeanpolitischen Zentrum
unbeachtete gesellschaftliche Problemlagen theieas Die dadurch ausgelésten
kontroversen offentlichen Debatten kbnnen vom galiten Zentrum Uber die
Parteien und Parlamente aufgegriffen und in pohsEntscheidungen tberfuhrt
werden. Auf die Umsetzung dieser Entscheidung ddretverwaltung kann die

Peripherie dann wieder reagieren.

Es geht also um das Sichtbarmachen von vernaajiéssader im politischen

Zentrum bewusst ignorierten Thenf8miese Feststellung beinhaltet keine normative
Bewertung dieser von aul3en artikulierten Themenkorderungen. NROen
verhindern, dass sich das Zentrum des politisclyste$s hermetisch abriegelt und
von privaten Lebenswelten abkoppelt. NROen konraanidhelfen, verdrangte
gesellschaftliche Problemlagen ins Zentrum dedipdfien Entscheidungsprozess zu
bringen. In diesem funktionalen Sinne kdnnen iniggkeiten eine abstrakte
Legitimitat aufweisen. Diese schwache und im Eifadlelviderlegbare allgemeine

% N. LuhmannpDie Politik der Gesellschaf2000, 315.

%5 U. Beck,Die Erfindung des Politische1993, 158; G. Gremmelspach®GOs und Staaten. Die
Partizipation transnationaler nichtstaatlicher Orgaationen an staatlichen Entscheidungsprozessen
2005, 91-94.
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Legitimitditsannahme kann selbst dann mitgetragedeve wenn man die der
Zivilgesellschaft von Habermas zugedachte zenRalée fur die Legitimation des

Rechtes fiir eine normative Uberzeichnung halt.

Die hier angenommene Legitimitat der Tatigkeit WiROen bezieht sich auf ihre
wichtige Rolle als Teil einer liberalen Offentlickikin demokratischen
Gesellschaften. Nach der hier getroffenen Bewerisingdie Existenz einer solchen
starken Offentlichkeit deren Nichtexistenz vorzhzie ist. Wie oben dargelegt
legalisiert und verfasst das Volkerrecht und eireftg Anzahl von staatlichen
Rechtsordnungen diese o6ffentlichkeitsbezogene Famkbn NROen durch

menschenrechtliche Freiheitsgaranfign.

Mit der Anerkennung dieser Funktion als legitimeadigung im nationalen Rahmen
ist noch keine Entscheidung tber die im folgendbachnitt thematisierte Frage
getroffen, ob die Beteiligung von NROen zu eineepibkratisierung” der
internationalen Rechtsetzung im Sinne von Theqgueliberativer Demokratie

jenseits des Nationalstaates fltihrt oder fihren kann

aa) Die internationale Ebene — simulierte globale @&nokratie durch NRO-
Beteiligung?

Auf der Ebene internationaler Rechtssetzung sielit das Problem der Legitimitéat
von NRO-Aktivitaten scharfer als auf der nationdighene. Einerseits werden mit der
Beteiligung grol3e Hoffnungen auf eine ,Demokratisig*” internationaler und
supranationaler Rechtsetzungsinstanzen verbunddarexseits treten NROen hier in
Konkurrenz zu staatlichen Vertretern, die sich ndwest teilweise Uber eine
demokratisch gewahlte Regierung legitimieren uneg&influss auf das
Verhandlungsergebnis nun nicht nur durch anderat&tsertreter, sondern auch

durch den Einfluss von NRO-Vertretern relativientdy

In einem ersten Schritt soll deshalb der Frage gegéngen werden, ob die oben
dargestellten praktizierten Formen der NRO-Beteiligyden internationalen

Rechtssetzungsprozess aus sich heraus ,,demokmtisi@nnen. Wenn dies der Fall

% Siehe oben unter II. 3 a).
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ware, so fiele ein hiermit eventuell verbundenechtaerlust staatlicher Vertreter
nicht mehr ins Gewicht, er wiirde durch die neueugeltberstaatliche

Demokratieform gewissermal3en ersetzt.

Das am haufigsten vertretene Modell demokratisEloditik und Rechtsgestaltung
jenseits des Nationalstaates sind Konzepte ,delther Demokratie durch die
Partizipation von Betroffenen und deren Vertretamrinternationalen und
supranationalen Rechtssetzungsaktivit&fdes geht hier nicht um die Einrichtung
eines Weltstaates mit Weltregierung und Weltparlsma dem NRO’en und
Individuen eine der nationalen Ebene vergleichBarke spielen kénnten, sondern
um Formen der dezentralen Institutionalisierundipigativer Foren als Ersatz fir
den Bedeutungsverlust nationaler Parlamente beasaponaler und globaler Politik-
und Rechtsgestaltung. Deliberation wird verstaralsrbffentlicher Austausch
verniunftiger Argumente auf internationaler Ebenemationalen und internationalen
Beamten und Betroffenenvertretern zu bestimmtenigaiien und rechtlichen
Fragen. Der hierdurch dezentral und problemoriergiegesetzte
Deliberationsprozess soll den Entscheidungstréigiesen liefern und die in diesen
Gremien zu treffenden Entscheidungen demokratisgitiieren®® Nach den
Verfechtern dieses Modells transnationaler Demakraird so technokratische

Herrschaft durch den ,zwanglosen Zwang des besgegments* ersett’

Nach diesen Modellen kdnnten intensive Formen deOMBeteiligung supra- und
internationale Rechtsetzungsprozesse demokratisiEree hierdurch eintretende
partielle Entmachtung von Staatenvertretern wanendeh zu verschmerzen, da
direkt-deliberative Prozesse zu einer eigenen lregitonsgrundlage fir das Regieren
jenseits des Nationalstaates werden. Die oberedtsiffe intensive Partizipation von
Betroffenenvertretern beim Zustandekommen der UNseation tUber die Rechte

von behinderten Menschen kénnte auf den erstelk BlgcBeispiel einer solchen

®7). Cohen / C. Sabel, “Directly-Deliberative Polyar; European Law Journad (1997), 313-342; M.
Dorf / F. Sabel, “A Constitution of Democratic Ctihgionalism”, Columbia Law Revie®8 (1998),
267-273; B. Schmalz, “Deliberativer Supranatiomalis. Demokratisches Regieren jenseits des
NationalstaatesZeitschrift fir Int. Beziehunget(1999), 185-244.

%8 M. Dorf / F. Sabel, “A Constitution of Democrafionstitutionalism” Columbia Law Revie®8
(1998), 267-273; B. Schmalz, “Deliberativer Suptamalismus. Demokratisches Regieren jenseits
des NationalstaatesZeitschrift fir Int. Beziehungeh (1999), 185-244.

% Hierzu kritisch: Alexander Somek, Demokratie alrWaltung - Wider die deliberativ halbierte
Demokratie, Sonderband Soziale Welt, im Erscheinen.
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deliberativ-demokratischen Rechtsetzung auf unaler€bene dienen. Hierftr
spricht, dass die Kommunikation durch die von d&ORen eingebrachte Perspektive
insgesamt reicher und differenzierter wurde. Sef#istaatliche Verletzungspraktiken
in Heimen und anderen speziellen Lebenssituatiatierden Diplomaten oft nicht
bekannt waren, wurden pl6tzlich thematisiert. B% keei den Verhandlungen in der
Tat zu den von Vertretern deliberativer Demokratdsile geforderten individuellen

gegenseitigen Perspektivenibernahmen.

Dennoch bleiben Zweifel. An dem Beispiel der UN-Kention l&asst sich zeigen, dass
trotz des gegliickten Experiments der Beteiligung Betroffenenvertretern zu einer
demokratietheoretischen Uberh6hung der TeilnahmeNROen kein Anlass besteht.
Als erstes gerat hier in den Blick, dass innerhli@bGruppe der NROen klare
Machtasymmetrien bestanden, die zu einem untediachen Gewicht in den
Verhandlungen fuhrten. Bestimmte Vertreter setgteh aufgrund ihrer Expertise
oder ihrer argumentativen Fahigkeiten mit ihrenitRogen durch und brachten andere
Stimmen im Verhandlungsprozess damit zum Verstumimeginigen Phasen hatte
sowohl die Kommunikation zwischen NROen und demt®tavertretern als auch
innerhalb der beiden heterogenen Lager eher derakieaeines strategischen
Machtkampfes als eines gegenseitigen Uberzeugesnwgotiurch bessere Argumente.

Die von den Kritikern deliberativer Demokratiemddelorgebrachten Probleme
zeigen sich auch in der PraXfsEs handelt sich hierbei vor allem um das Problem
verschleierter Machtasymmetrien zwischen den Teilrern und die fehlende
demokratische Verantwortlichkeit der NRO-Vertreteies liegt in der Praxis auch
daran, dass die Auswahl und die Mitwirkung der zaggenen NRO-Vertreter immer
selektiv bleiben muss und eine klare Dominanz destéhs aufgrund héherer
Finanzkraft nicht eliminiert werden kann. Ob undigfern ein Grol3teil der
behinderten Menschen durch die anwesenden NROé&hahiwertreten wurde, ist
schlichtweg nicht feststellbar. Betroffenenvertrete@d man haufig im Wege der

Selbsternennung. Obwohl also einige der geprieséneziige deliberativer Foren im

O W.E. Scheuermann, “Democratic Experimentalism orit@lgt Synchronisation? Critical
Reflections on Directly-Deliberative Polyarchy¥anadian Journal of Law and Jurisprudente
(2004), 101-127; Alexander Somek, Demokratie alsad#ung - Wider die deliberativ halbierte
Demokratie, noch unverdff. Manuskript 2007.
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Verhandlungsprozess sichtbar wurden, kann von gidemokratisierung” des

ganzen Prozesses nur schwerlich gesprochen werden.

Hinzu kommt, dass bislang nur von einer schwach®eltpffentlichkeit*
ausgegangen werden kann, in die NROen auf gloEflene wirken und durch
welche sie zugleich kontrolliert werden. Zwar waide solche Welt6ffentlichkeit
nach Brunkhorst und Habermas z.B. bei massiven dhemsechtsverstof3en und
evidenten Verletzungen des Verbotes militarischegrifshandlungen durch einen
globalen Gleichklang moralischer Entristung sichtBa bleibt aber auf einzelne,
medial verstarkte politische Themen beschréhkiir die groRe Bandbreite von
okonomischen, technischen und sozialen Fragen kbdasierung besteht eine
solche Weltoffentlichkeit nur punktuell. Das hedlber fur die Legitimationsfrage,
dass auf globaler Ebene fir viele politische Theriae die nationale
Offentlichkeiten vollstandig ersetzende Weltoffattkeit noch nicht bestefit.

Die Beteiligung von NROen an internationalen Reefzisngsprozessen allein, so das
Zwischenergebnis, fuhrt nicht zu supranationaler@dobaler Demokratie. lhre
Mitwirkung an internationaler Rechtsetzung lassh sillein tber partizipative
Demokratiemodelle nicht legitimieren. Im nachstdrséhnitt soll deswegen der Blick
zurtck auf die nationale Ebene gelenkt werden. @ertlen die Rickwirkungen der
internationalen Beteiligung von NROen auf die nagien Offentlichkeiten genauer
dargestellt. Es handelt sich um die haufig in degratur nicht mehr gestellte Frage,
ob sich die Legitimitat der internationalen Betgilng aus den Rickwirkungen dieser

Beteiligung auf die nationalen Offentlichkeiten bi@mpen lasst.

bb) Legitimation durch Ruckwirkung auf nationale Offentlichkeiten
Die oben beschriebenen Verfahren der NRO-Beteijdwuaben das Potenzial,
Normsetzungsaktivitaten an nationale Offentlichieitiickzubindeff und den Blick

der Verhandlungsteilnehmer fir die Perspektiveineer Regel in nationalen

"L H. Brunkhorst, “Globalizing Democracy without at’, Millenium, Journal of International
Studies31 (2002), 675-690; J. Haberm&sktizitat und Geltung. Beitrdge zur Diskurstheorésd
Rechts und des demokratischen Rechtssta@8?, 139-140.

2 M. Kettner / M.L. Schneider, “Offentlichkeit und tgnenzter politischer Handlungsraum: Der Traum
von der "Weltoffentlichkeit" und die Lehren des auéischen Publizitdtsproblems”, in: H. Brunkhorst /
M. Kettner (Hrsg.)Globalisierung und Demokratie. Wirtschaft, Rechtdig 2000, 369-411.

"3zur Bedeutung der ,Riickbindung®: Ibid., 370.
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Verfahren unterreprasentierten Betroffenen zu $eh&Ein im Einzelfall bestehendes
nationales Beteiligungsvakuum bei der internatiendolitikformulierung kann auf
diese Weise international kompensiert werden. Btiernationale Einbindung wirkt
auf die nationalen Offentlichkeiten zurtick, indei® NRO-Vertreter das Verhalten
der eigenen Regierung zu Hause thematisieren kézinelem kann die auch in
vielen westlichen Staaten schwache Einbindung ddaente in internationale
Rechtsetzungsprozesse so stimuliert wefd@ie nationale Rolle der NROen als
essentielles Element einer starken nationalen @iffakeit riickt unter diesem
Blickwinkel starker in den Vordergrurid Das Zusammenwirken einer Vielzahl von
auf diese Weise aktivierten nationalen Offentlidgté@kann dann eine globale
emanzipatorische Dynamik ausldsen, die wiederurdenmandlungsprozess ihren

Niederschlag findet und die spatere Implementiengwer Standards befoérdert.

Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn die tietren Teil6ffentlichkeiten nicht
nur in den internationalen Rechtssetzungsprozetssninezogen werden, sondern wie
hier auch bei der Uberwachung des Ubereinkommensligsem eine rechtlich
verankerte Rolle bei der Implementierung zugewidssmmer® Fir die
innerstaatliche Umsetzung menschenrechtlicher Vienpdingen statuiert das
Ubereinkommen erstmalig eine volkerrechtliche Rflid/ertreter von betroffenen
Nichtregierungsorganisationen zu konsultieren, verdnkert die Beteiligung auf der
Umsetzungsebene in verbindlicher Form. Das im ethagsprozess akkumulierte
Wissen macht diese Teiloffentlichkeiten zu ebengérn Gesprachspartnern der
Regierungen, die Umsetzungsprozesse wenn noétigkaitisich in der

Gesamtoffentlichkeit thematisieren konrién.

Unter diesem Blickwinkel misste das oben dargést®lbdell des demokratischen
Machtkreislaufes international erweitert und nen#piert werden. Dem

Auswandern von staatlichen Entscheidungen aufloiesiiaatliche Ebene muss die

" Kritisch: C. Méllers Gewaltengliederung. Legitimation und Dogmatik intiov@alen und
internationalen RechtsvergleicB005, S. 422-423; zu den geringen Kontrollmddlaten nationaler
Parlamente: R.M. K&Rler, Henninghancen internationaler Zivilgesellschaf993, 211.

5 Zur nationalen Rolle der Zivilgesellschaft: J. Habas,Faktizitat und Geltung. Beitrage zur
Diskurstheorie des Rechts und des demokratischertdR¢sdits 1992, 462-463.

5 Art. 33 Abs. 3 des Ubereinkommens.

""Zum Wert der Expertise von Nichtregierungsorgarosetn: E.H. Riedel, “The Development of
International Law: Alternatives to Treaty Making®drnational Organizations and Non State Actors”,
in: R. Wolfrum / V. R6ben (Hrsg.pevelopments of International Law in Treaty Makigg05, 304.
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Zivilgesellschaft nachfolgen, um ihre legitimieAafgabe auf nationaler Ebene
uberhaupt weiter ausiiben zu kdnnen. Ohne intemaédEinbindung haben NROen
immer weniger die Mdglichkeit, an der innersta&itin Meinungsbildung
mitzuwirken. Es geht hier vor allem um die Kenntiés Verhandlungsgegenstande
und der politischen Situation, in der sich einiing&tionaler Rechtssetzungsprozess
befindet. Versaumnisse und Leistungen der eigemgieRing kdnnen nur in diesem
Lichte richtig beurteilt und in der nationalen Offéchkeit thematisiert werden. In
den Staaten, in denen NROen von staatlichen Ordaseunsst an der Mitwirkung im
Meinungsbildungsprozess und bei der Themensetzehigdert werden, kdnnen sie
ihre Position durch internationale Einbindung undmerksamkeit auch national

erheblich verbessern.

Wenn man hiermit davon ausgeht, dass die Legitirdé#éa Beteiligung von NROen in
internationalen Rechtssetzungsverfahren sich ausl@@okratietheoretisch zu
begruRenden Rickwirkungen auf nationale Offentkdifek ergibt, hat dies aber auch
Konsequenzen fur die Beteiligungsformen selbstw&e es legitimatorisch nicht
vertretbar, NROen international zu beteiligen,aliee Aktivierung nationaler oder
lokaler Offentlichkeiten tberhaupt nicht anstreddROen, die nur versuchten auf
der internationalen Ebene Spezialinteressen duselizen, ohne zumindest auch an
der Interessenaggregation politischer Offentlicteemitzuwirken, besalken nach
diesem Ansatz einen legitimatorisch defizitareri&taDas Einwirken auf nationale
Offentlichkeiten hat gleichzeitig den positiven &f, dass auch das Handeln der
NRO auf internationaler Ebene thematisiert und kfisiert werden kanf® Die
Ruckbindung an die nationale Ebene hat damit eappelte Kontrollfunktion: zum
Einen im Blick auf das Regierungshandeln in inteamalen Foren und zum Anderen

zur Beobachtung von NRO-Aktivitaten auf der intéio@alen Ebene.

Dieser Ansatz streitet in der Praxis auch dafitipnale NROen den internationalen
NROen in globalen Rechtssetzungsprozessen gleighizns ® Denn gerade nationale

NROen haben in der Regel bessere Maglichkeitengiaufieimische Offentlichkeit

8 G.F. Schuppert, “The Changing Role of the StatéeResfd in the Growing Importance of Non-State
Actors”, in: G.F. Schuppert (HrsgGlobal Governance and the Role of Non-State AcR086, 203-
239, (239).

S0 nun auch die allgemeine Praxis der UN nactReésrm der Kriterien in den 90iger Jahren, vgl.
ECOSOC Res. 1996/31, § 5, 8.
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einzuwirken. Eine solche, auf die Schaffung vonedfichkeit abzielende
Konzeption der NRO-Beteiligung findet sich aucldar oben besprochenen fur
europaische Staaten geltenden Aarhus-Konventiergrdindsatzlich allen
interessierten Individuen Informations- und Beggihigsrechte im Umweltbereich mit
dem Ziel zuspricht, mehr Offentlichkeit herzustell®ie internationale NRO-
Beteiligung erhélt also die soziologischen Voratmsegen (starke Offentlichkeit)
vitaler reprasentativer Demokratien. Hierzu geladith ein Mindestmal3 an
offentlicher Kontrolle von Regierungshandeln jetseies Nationalstaates. Die
EinrAumung formaler Mitentscheidungsrechte fur NR@einternationalen
Organisationen ist im Ubrigen zur Erfiillung diegéfentlichkeitsbezogenen Funktion
nicht notwendig. Es reicht die Beteiligung und Mitming von NROen unterhalb

dieser Schwelle.

cc) Legitimation durch NRO-Expertise?

Wie bereits unter I. dargelegt versprechen sigiriationale Institutionen von der
Einbindung von NROen und anderen Nichtstaatlichktedren haufig eine
Verbesserung ihrer Produkte, d.h. ihrer Standazdsegt Politikformulierung und
Durchsetzung. Das Governance - WeiRbuch der EU-Kisgiant® macht diesen
Ansatz explizit:

» The quality, relevance and effectiveness of EUeasidepend on ensuring wide

participation of all citizeng...)".

Auch die OECD verfolgt diesen Ansatz der Beteiligunchtstaatlicher Akteure mit
dem Ziel der Verbesserung der eigenen Regulierktiggaten. So wurden bei der
Erarbeitung des 2006 angenommenen ,Framework abAdor Investment*
Unternehmensverbéande und Gewerkschaften mit ikdigeitung dieses
Dokumentes einbezogen. Ohne die Expertise von NR@edagen Internationale
Organisationen oft nicht Uber die Informationer siie bendtigen, um den Grad der
Umsetzung ihrer Standards auf der nationalen Ebeungeilen zu kénnen. So kommt
den NROen auch auf der Durchsetzungsebene einerimictgigere Bedeutung 7.

80 COM (2001) 428.
81T, Bruihl, Nichtregierungsorganisationen als Akteure internagiter Umweltverhandlungen. Ein
Erklarungsmodell auf der Basis der situationsspsaifen Ressourcennachfra@®03, 80-82.
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Beispielsweise sind die Staatenberichtsverfahreml@n menschenrechtlichen
Vertragsorganen in Genf, welche die staatliche Wrnos® von menschenrechtlichen
Verpflichtungen Uberwachen, darauf angewiesen, N&3en erganzende
Informationen zum Staatenbericht tiber die Umsethaisteuer’i? Und ohne die
spezielle Expertise von NROen ware z.B. auch diedige Erganzung der Liste
bedrohter Arten unter dem Washingtoner Artenschikizamen nur noch schwer

maglich.

Zum Teil hochspezialisierte NROen mit grol3er Rechekapazitat steuern vielfach
Informationen zu Entscheidungsprozessen internagorGremien zu, die diese in
Ermangelung von eigenen personellen und adminigraRessourcen nicht selbst
ermitteln kobnnen. Diese Informationen stehen itichlnicht selten im Gegensatz zu
den von Staaten beigesteuerten Informationen unithen damit die Pluralitat der im
internen Entscheidungsprozess zugrunde gelegtemiCmikationen. Diese
zweifelsohne wichtige Funktion sollte aber ebesfaltht zu der Annahme verleiten,
dass dieser Aspekt die demokratische LegitimatemTétigkeit internationaler

Institutionen erhoht.

Die Bereitstellung von spezieller Expertise liegtinteresse der betroffenen
Institutionen im Hinblick auf die Effektivitat daigenen Tatigkeiten, sie tragt als
solche zur demokratischen Legitimierung von au$eli€ebene getroffen
Entscheidungen aber nicht bei. Im Gegenteil. Diekswe Aufnahme von durch
NROen bereitgestellter Expertise Uber informelle#ea kann das
Demokratieproblem sogar im Einzelfall insofern wewxerscharfen, als die
Transparenz und politische Kontrolle in der Entginegsfindung internationaler
Gremien hierdurch weiter verringert wird. Die Bés&llung von Expertise durch
NROen ist demnach weder per se legitim noch illegiSie dient der effektiven
Aufgabenerfillung internationaler Institutionen ukahn in transparenten Verfahren
den Entscheidungsfindungsprozess mit weiteren Blktispn anreichern. Zur
Demokratisierung tragt die Bereitstellung von Exiseraber nach der oben

vorgenommenen Analyse in der Regel nicht bei. Watnea kommunikative Wirkung

8 E H. Riedel, “The Development of International Lawitefnatives to Treaty Making? International
Organizations and Non State Actors”, in: R. Wolfrim Rdben (Hrsg.)Developments of
International Law in Treaty Makin2005, 304.
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in die nationale Offentlichkeit von nichtstaatlichakteuren nicht gesucht wird,
entfallt auch der mogliche Beitrag zu den Voraugsggen demokratischer

Legitimation von politischen Entscheidungen.

dd) Fazit

Die Debatte um Rolle, Bedeutung und Legitimatiachtstaatlicher Akteure

reagiert auf tiefer liegende Probleme, die mit deuswandern von Entscheidungen
von der staatlichen Ebene in supra- trans- undnat®nal organisierte Raume eng
verbunden ist. Hierbei werden verschiedene rechtigobe Hoffnungen mit dem
diagnostizierten Bedeutungszuwachs von nichtsthath Akteuren verbunden. Zum
Einen hofft man auf Effektivitatssteigerungen dupcivate Expertise bei der Losung
der grof3en Menschheitsprobleme wie dem Klimawartehut und
Menschenrechtsverletzungen. Zum anderen sollenstéciliche Akteure das sog.
.Demokratiedefizit" internationaler Institutionebeben helfen.

Nach der hier dargelegten Analyse ausgewahltereFelker NRO-Beteiligung bei
Rechtssetzungsprozessen jenseits des Nationatseaatdeinen beide Ansatze
problematisch. Die einseitige Betonung der Effatdiggewinne durch die private
Expertise nichtstaatlicher Akteure Ubersieht, dagsertenberatung und informelle
Einflussnahme jenseits rechtlich geregelter Vedahtas Demokratieproblem weiter
verscharfen kénnen, anstatt die Legitimation iraéomaler Entscheidungsprozesse
zu erhdhen. Das Problem einseitiger BeteiligungEimdussnahme durch private
Expertise ist aus dem nationalen Bereich bekarmveEscharft sich aber auf
internationaler Ebene insofern, als eine durchksgke Einflussnahme einseitig
~.gesteuerte” Burokratie hier nicht in regelmafidgdistanden durch eine neue,

demokratisch gewahlte Regierung korrigiert werdanrk

Die Hoffnung auf Formen der globalen DemokratiechiUIRO-Beteiligung tendiert
ihrerseits dazu, die Probleme von Machtasymmetgennger Reprasentativitat,
fehlender Verantwortlichkeit und hegemonialer Stuoén innerhalb der globalen
Zivilgesellschaft selbst zu unterschatzen. Insbésmdas ausgefuhrte Problem des
unterreprasentierten Sudens lasst sich nicht ohgiee¥¥s beheben. Insgesamt kdnnen
gerade auch vornehmlich global operierende NROeschwindelerregenden Héhen,

von denen aus internationale Birokratien oft agienéssen, nicht Uberbrticken. Der
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Wert der NRO-Beteiligung bei supra- und internagien Rechtsetzung sollte — so das
zentrale Argument - stattdessen eher auf der radéarEbene verortet werden. Dem
Auswandern von Entscheidungen in zwischen- undsihatliche
Rechtsetzungsinstitutionen missen NROen durch Betagligungsformen
nachfolgen. Ihre wertvolle Rolle als Riickgrat \atahationaler und lokaler
Offentlichkeiten wiirde sonst beschadigt. Dieseriiffenkeitsbezogene Rolle der
NROen kann Uber universale menschenrechtliche éitegewahrleistungen

inzwischen als volkerrechtlich verfasst betrachtetden.

. Zivilgesellschaftliche Akteure als neue ,Gararten” der Volkerrechtsordnung
Die von vielen NROen vertretene ,universale Gerigkeitsagenda“ zielt auf eine
zivilgesellschaftliche Mobilisierung zur Erreichubgstimmter politischer Ziele bei
der Bek&dmpfung von Armut, Menschenrechtsverletzangel der fortschreitenden
Umweltzerstorung. Im Blick auf die Einstellung addezivilgesellschaftlichen Krafte
gegenuber dem Volkerrecht lasst sich eine intenésaad vielleicht unerwartete
Tendenz ausmachen. Insgesamt setzen viele dieseur&kgro3e Hoffnungen in das
Volkerrecht als Rechtsordnung. Trotz der vehemeltéik an speziellen
Vertragsregimen werden politische Forderungen @lsavrechtliche Argumente
vorgetragen. Im Bereich des Umweltschutzes wirceseeffektiveres Volkerrecht
gefordert und elementare Unrechtserfahrungen wealtievierletzungen von
Menschenrechtspakten thematisiert. Auch die zis#fjechaftlich organisierten
Proteste gegen die bei den Demonstrationen a¢galt bezeichnete Irakintervention
konnen hier als Indiz eines starken zivilgesellfitibhen ,Volkerrechtsbewusstseins®

dienen.

Dies ist umso erstaunlicher, als das Vertrauerag\lkerrecht als ,soziale Technik
einer universalen Rechtsgemeinschaft* (Kelsenyieen Regierungen und
wirtschaftlichen Akteuren gesunken zu sein sch&id.staatliche Bevorzugung
flexiblerer, disaggregierter bzw. privatisierterdf@rations- und Steuerungsformen
aul3erhalb des Mediums des Volkerrechts ist in derdtur in den letzten Jahren
stark thematisiert wordéfi.Glaubt man diesen Analysen, dann sind formale

volkerrechtliche Kooperationsformen fur viele Regiggen zu ineffektiv oder

8 Siehe unter I.1.
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politisch zu unberechenbar geworden. Wichtige Staatie die USA fliehen aus
universalen Vertragsregimen, die ihre Handlunggiétit begrenzen kdonnten und
betreiben immer geringeren Aufwand, vermeintlicleeRsbriiche argumentativ zu
rechtfertigen. Es lasst sich also eine Diskrepavigchen den rechtlich phrasierten
Forderungen der Zivilgesellschaft einerseits urmbbehtbaren Tendenzen staatlicher
Abkehr vom Volkerrecht andererseits ausmachen. de&dmtint es, als habe der
volkerrechtliche Rechtsdiskurs innerhalb der Ziedgllschaft eine hdhere Intensitat
erlangt als zwischen staatlichen Organen, denikldssn Rechtsetzern und
Adressaten des Volkerrechts. Was bedeutet einesoRéfund aber fir die Geltung
des Volkerrechts zu Beginn des 21. Jahrhunderts?

Am Ende des 19. Jahrhunderts, auf dem wissensgbattisichtlichen Hohepunkt der
volkerrechtlichen Debatten um die ,Geltung” desR&itechts, hatte Georg Jellinek
eine differenzierte Antwort auf die umkampfte @aljsfrage entwickelt. Das
Volkerrecht verfiige zwar nicht Uber eine Ubersictat Zwangsgewalt, es sei aber
trotzdem bindendes Recht, weil die Staaten sicpfiehtet ,flhlten”, selbst
ibernommene Verpflichtungen auch einzuhalfds handelte sich nach Jellinek
auch beim Volkerrecht um Normen, deren Rechtsgglawd der ,Uberzeugung
seiner Gultigkeit” innerhalb der menschlichen Garmsehaft beruhe. Recht sei Teil
menschlicher Vorstellungen und ruhe damit letzthci psychologischen Elementen.
Allerdings sei das ,Bewusstsein der Staatsgewdén selbstgesetzten Rechte
verpflichtet zu sein, bei Volkerrechtsnormen nochvgicher ausgebildet als im
Staatsrecht:

Was hat dieser psychologische Urgrund des Rechktsnaib zivilgesellschaftlicher
Mobilisierung um das Volkerrecht zu tun? Nach deki muss die psychologische
Wirksamkeit durch starke ,sozialpsychologische Métlyarantiert werden. Diese
.Machte* wirden die motivierende Kraft der Vorsdten verstarken und ihnen

hierdurch allgemeine Durchsetzungskraft auch gegégegenstehende individuelle

8 G. Jellinek Die rechtliche Natur der Staatenvertrage. Ein Baitraur juristischen Construction des
Volkerrechts 1880, 6-27; zur Voélkerrechtskonzeption Georgidels: J.v. Bernstorff, “Georg Jellinek
- Vélkerrecht als modernes offentliches Recht imde siecle?”, in: S.L.S. Paulson, Martin (Hrsg.),
Georg Jellinek, Beitrage zu Leben und W&®00, 183-206.

8 G. Jellinek Die rechtliche Natur der Staatenvertrage. Ein Baijtraur juristischen Construction des
Volkerrechts 1880, 37.
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Motive der Normadressaten verleihen. Die GelturgjRlechts sei von diesen
,Garantien“ abhangif®

Es spricht viel daflr, heute neben den StaatemNem der Zivilgesellschaft diese
Funktion einer sozialpsychologischen GarantiemédebtVolkerrechts
zuzusprechefY. Die Zivilgesellschaft ware dann nicht nur wichtiggarant vitaler
nationaler Demokratien in Zeiten der Globalisierus@ndern zunehmend auch
wachsamer Trager eines globalen Rechtsbewusstbikaidstaatliche Akteure
erhielten damit eine Rolle und Bedeutung fur dak&echt, die die in der Studie
analysierten Einbindungstendenzen bei Weitem (dgtst

% G. Jellinek Allgemeine Staatslehré905, 324-326.

87 Ohne Rekurs auf Georg Jellinek aus politologis@ient mit dem Versuch eines Nachweises der
Bedeutung der Zivilgesellschaft fur die staatlichehaitung von vélkerrechtlichen Verpflichtungen
aus Menschenrechtsvertragen anhand von FallstuBli®isse (Hrsg.)The power of human rights.
International norms and domestic chan699.
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