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Einleitung

»International law governs relations between independent States. The rules of
law binding upon States therefore emanate from their own free will as ex-
pressed in conventions or by usages generally accepted as expressing
principles of law and established in order to regulate the relations between
these co-existing independent communities or with a view to the achievement
of common aims. Restrictions upon the independence of States cannot there-
fore be presumed.!

,Never before in history have the regulatory needs of the international com-
munity been as acute as today.*?

Das erste Zitat entstammt dem Urteil des Stindigen Internationalen Gerichtshof
im Lotus Fall und wird als Lotus-Prinzip bezeichnet. Damit verwandt ist das
Prinzip, ,,the general consent of states creates rule of general application*. Die-
ses Prinzip betont zum einen die Notwendigkeit der Zustimmung des einzelnen
Staates und zum anderen des Konsenses der Staaten insgesamt zur Entstehung
einer rechtsverpflichtenden Regel. Eine Losung fiir den von Tomuschat bereits
1993 im zweiten Zitat beschriebene Situation, dass neue rechtliche Regelungen
im Zweifel auch ohne den Konsens aller Staaten notwendig erscheinen, bietet
dieses Prinzip nicht. Als Losung wiirde sich ein von einigen Staaten besetztes
Legislativorgan anbieten, das fiir alle Staaten verbindliche Regelungen setzt.
Das zuvor genannte Prinzip steht der Existenz eines solchen Organs aber schein-
bar entgegen. Daher ging die Judikatur und die Vélkerrechtswissenschaft bis-
lang auch von der Abwesenheit eines solchen Organs aus.*

Der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen beschloss gut zwei Wochen nach
den Anschldgen vom 11. September 2001 in New York, Washington und

1 Permanent Court of International Justice, "The case of the S.S. 'Lotus™ vom 7. Sep-
tember 1927, Publications of the permanent court of international justice , 1927,
Series A - No. 10 Collection of Judgments, S. 18.

2 Christian Tomuschat, Obligations arising for states without or against their will,
Haagse Academie voor Internationaal Recht: Recueil des cours 1993(241), S. 195,
212.

3 lan Brownlie, Principles of public international law, Oxford [u.a.]: Oxford Univ.
Press, 2003, S. 2.

4 Vgl. nur: Alfred Verdross und Bruno Simma, Universelles Volkerrecht: Theorie u.
Praxis, Berlin: Duncker & Humblot, 1984, §§ 40 f; fiir das System der Vereinten
Nationen: ICTY, Prosecutor v. Dusko Tadic a/k/a 'Dule', "Decision on the Defence
Motion for Interlocutory Appeal on Jurisdiction" vom 2. Oktober 1995, Aktenzeichen
IT-94-1-AR, ILM , 1996, 35, § 43: ,,There is . . . no legislature, in the technical sense
of the term, in the United Nations system. . . . That is to say, there exists no corporate
organ formally empowered to enact laws directly binding on international legal sub-
jects.*.
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Pennsylvania, am 28. September 2001, Resolution 1373, in der er terroristische
Handlungen per se als eine Bedrohung des Weltfriedens einstuft und die Staaten
zu verschiedenen Mafinahmen zu deren Bekdmpfung verpflichtet. Zuvor hatte
der Sicherheitsrat verbindliche MafBnahmen nur aufgrund Bedrohungen des
Weltfriedens durch konkrete Situationen ergriffen. Der Einsatz des neuen Instru-
ments, der Vorgabe verbindlicher Regelungen unabhéngig von einem Einzelfall
durch den Sicherheitsrat, blieb kein Einzelfall. In mehreren weiteren Resolu-
tionen prizisierte und erweiterte der Sicherheitsrat die MaBnahmen im Kampf
gegen den internationalen Terrorismus; im Jahr 2004 beschloss er mit Reso-
lution 1540 eine Resolution gleicher Art zur Bekdmpfung der Proliferation von
Massenvernichtungswaffen. Der Président des Sicherheitsrates duB3erte sich kurz
vor der Verabschiedung der Resolution auf einer Pressekonferenz dahingehend,
dass der Sicherheitsrat in Zukunft hiufiger zu dem neuen Instrument greifen
werde.’ Der Sicherheitsrat hat damit eine Rolle auf internationale Ebene {iber-
nommen, die auf nationaler Ebene dem Gesetzgeber zukommt. Der Sicherheits-
rat konnte also in der Rolle eines Legislativorgans jedenfalls im Bereich der
internationalen Sicherheit eine Losung fiir das Problem unzureichender recht-
licher Regelungen darstellen.

Die Anschldge des 11. September 2001 werden als ein Wendepunkt der jiin-
geren Geschichte bezeichnet. Der Terrorismus ist in den Mittelpunkt der natio-
nalen wie internationalen Politik geriickt. Dieses wird sehr deutlich an der
Wortwahl des Sicherheitsrates, der den internationalen Terrorismus als
,.scourge® bezeichnet,” und die Eliminierung des Terrorismus in den gleichen
Rang erhebt wie die des Krieges, nennt der erste Satz der Priambel der UN-
Charta, doch das Ziel, kiinftige Generationen von der ,scourge of war“ zu
bewahren.®

Die Verschiebung des Schwerpunktes internationaler Politik steht in einer
Wechselwirkung mit dem Vélkerrecht. Auf der einen Seite setzt das Volkerrecht
dem Einsatz neuer Mittel Grenzen, auf der anderen Seite wird das Volkerrecht
durch die Nutzung neuer Instrumente selbst beeinflusst. Es stellen sich damit
mehrere Fragen: Gibt es als eine Folge der Anschldge vom 11. September 2001
nun doch ein Legislativorgan auf internationaler Ebene? Ist der Sicherheitsrat zu

5 Pressekonferenz des Prisidenten des Sicherheitsrates am 2. April 2004, verfiigbar un-
ter:  http://www.un.org/News/briefings/docs/2004/pleugerpc.DOC.htm  (zuletzt
besucht am 14. 9. 2006), wortlich heifit es: ,,Starting with the creation of the Counter-
Terrorism Committee and now weapons of mass destruction, that Council would be
needed more and more to do that kind of legislative work, he said.“

6  Zu deutsch ,,GeiBel*.

S/RES/1377 vom 12. November 2001, §§ 8, 10 und 15 der Deklaration.

Es heif3t dort: ,,WE THE PEOPLES OF THE UNITED NATIONS DETERMINED

to save succeeding generations from the scourge of war.*.

[c RN
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dem Einsatz des neuen Instruments nach bestehendem Voélkerrecht befugt? Hat
sich das Recht durch Verdnderungen der politischen Rahmenbedingungen und
darauf reagierende Ubung des Sicherheitsrates und der Staaten derart angepasst,
dass das neue Instrument nunmehr mit dem Vélkerrecht vereinbar ist? Wenn
dem so ist, unter welchen Bedingungen ist der Sicherheitsrat zum Einsatz dieses
Instruments befugt?

Auf politischer oder rechtspolitischer Ebene konnen gute Griinde angefiihrt
werden, die verschiedenen Fragen in der einen oder in der anderen Weise zu
beantworten. Fiir den Einsatz des neuen Instruments spricht, dass eine Reaktion
auf konkrete Situationen zur Erhaltung des Weltfriedens durch den Terrorismus
nicht ausreicht. Anders als Kriege zwischen Staaten zeichnet sich ein terroris-
tischer Anschlag nicht durch eine zuvor bestehende Krise ab, in der auf die
Beteiligten durch den Sicherheitsrat eingewirkt werden kann. Der Sicherheitsrat
konnte erst dann eingreifen, wenn ein Anschlag veriibt worden ist, also regel-
méBig zu spit. Er ist weiterhin allein in der Lage, in kurzer Zeit Regelungen zu
schaffen, die er fiir die Privention von Terroranschlidgen fiir unerlédsslich halt.
Die Aushandlung einer entsprechenden Konvention durch die Staaten benétigte
bis zum Inkrafttreten nach Ratifizierung eine ungleich lingere Zeit, so sich die
Staaten denn auf Regelungen einigen konnen. Weiterhin ist der Sicherheitsrat in
der Lage, notfalls durch Zwangsmafinahmen und das politische Gewicht seiner
Mitglieder auch fiir die effektive Umsetzung der Regelungen zu sorgen. Auch
macht eine abstrakte Vorgabe von Regelungen den Sicherheitsrat fiir die Mit-
gliedstaaten berechenbarer. Der Sicherheitsrat kénnte ndmlich feststellen, dass
ein Staat dadurch den Frieden bedroht, dass er nicht die aus Sicht des Sicher-
heitsrates notwendigen Schritte zur Bekdmpfung des Terrorismus ergreift. In
diesem Fall reagierte der Sicherheitsrat im Rahmen seiner klassischen Kompe-
tenz, ndmlich hinsichtlich einer konkreten Situation. Durch die Beschreibung
der notwendigen Schritte in einer abstrakt-generellen Weise konnen sich die
Staaten langfristig darauf einstellen. Es ist also im Interesse der Staaten, dass der
Sicherheitsrat deutlich macht, wodurch ein Staat den Weltfrieden bedrohen
kann. Dafiir wiirde es allerdings ausreichen, die Schritte nur zu empfehlen und
nicht auch verbindlich vorzuschreiben.

Gegen eine Befugnis des Sicherheitsrat, den Staaten abstrakt-generelle Rege-
lungen verbindlich vorzuschreiben, kann eingewendet werden, dass dem Sicher-
heitsrat allein eine Polizeifunktion zukomme. Allein die Generalversammlung
sei innerhalb der Vereinten Nationen das Forum, das sich mit abstrakt-generel-
len Regelungen befassen kann. Aufgrund seiner Zusammensetzung aus nur zehn
gewihlten und fiinf stindigen Mitgliedern sei der Sicherheitsrat nicht das geeig-
nete Organ, Recht fiir alle Staaten zu setzen. Auch sei das Beschlussverfahren
derart intransparent, dass es den Anforderungen an den Erlass von Recht nicht



4

geniige. Das Entstehen volkerrechtlicher Verpflichtungen der Staaten habe stets
das Einverstdndnis des verpflichteten Staates zur Voraussetzung. Dieses Prinzip
miisse Bestand haben. Diese Voraussetzung erfiille eine Resolution des Sicher-
heitsrates aber gerade nicht.

Ziel dieser Arbeit ist es, einen Beitrag zu der Beantwortung der Fragen in
rechtlicher Hinsicht zu leisten. Es soll untersucht werden, inwieweit die genann-
ten Argumente durch das Volkerrecht untermauert werden konnen. Dieser Ver-
such erstreckt sich dabei aber nicht auf das abstrakte Problem, ob das
Volkerrecht allgemein einem zentralen Legislativorgan zugénglich ist. Vielmehr
geht es konkret um die Vereinbarkeit mit der UN-Charta der vom Sicherheitsrat
bereits erlassenen Resolutionen, die auf eine abstrakte Bedrohung des Welt-
friedens griinden und entsprechend abstrakt-generelle, fiir die Staaten als ver-
bindlich formulierte Regelungen enthalten, und die Frage, ob diese Mafinahmen
einen Prizedenzfall fiir die Zukunft darstellen. Sind die Maflnahmen ndmlich
mit der UN-Charta vereinbar, so folgt aus der Annahme der UN-Charta durch
die Mitgliedstaaten deren Zustimmung zu den MaBnahmen. Ein Gegensatz zu
den anfangs zitierten Prinzipien bestiinde nicht.

Es ist zunidchst zu analysieren, welche Besonderheiten diese Resolutionen
aufweisen, in welchem Gesamtzusammenhang sie erlassen wurden und welche
Geschichte ihnen vorausgeht. Dieser Aufgabe ist der erste Teil der Arbeit
gewidmet, der damit auch den Untersuchungsgegenstand prizisiert. Dieser Teil
konzentriert sich auf Maflnahmen im Kampf gegen den Terrorismus, zeigt aber
auch andere Gebiete auf, in denen der Sicherheitsrat ebenfalls aufgrund abstrak-
ter Phinomene MalBnahmen, wenn auch unverbindlicher Art, ergriffen hat. Die
Erérterung der Vereinbarkeit mit der UN-Charta gliedert sich in zwei Teile,
zundchst unter Zugrundelegung einer ,,statischen® und danach einer ,,dynami-
schen® Auslegung des Vertrages. Die ,,statische” Auslegung beinhaltet dabei die
Analyse der Charta nach dem Wortlaut, der Systematik und der Travaux
Préparatoires. In dem Teil der ,,dynamischen” Auslegung geht es um die teleolo-
gische und praxisorientierte Auslegung. Dabei liegt ein Schwerpunkt auf der
Untersuchung der Akzeptanz der untersuchten Mainahmen durch die Mitglied-
staaten, die eine Aufarbeitung der AuBerungen aller Mitgliedstaaten enthilt und
der Frage, ob sich daraus eine Prizedenzwirkung fiir eine zukiinftige gesetz-
geberische Titigkeit des Sicherheitsrates ergibt. Das Buch schlieit mit der
Abwigung der Ergebnisse der verschiedenen Auslegungsmethoden, in die auch
die Diskussion um die Konstitutionalitit der UN-Charta einfliet. Dabei werden
die Grenzen einer moglichen Legislativbefugnis des Sicherheitsrates diskutiert,
wie sie sich groBteils aus der Auslegung der Charta ergeben haben.



1. Teil
Die Entwicklung legislativer Mafinahmen, ins-
besondere im Kampf gegen den Terrorismus

Dieser Teil widmet sich einer umfassenden Darstellung der Mallnahmen des
Sicherheitsrates gegen den internationalen Terrorismus nach dem 11. September
2001. Ziel dieses Teiles ist es, den Gegenstand der rechtlichen Bewertung zu
prézisieren.

Die Beschreibung und Auslegung der bislang verabschiedeten legislativen
Resolutionen zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus, zuvorderst der
Resolution 1373, und der zu Uberwachung ihrer Umsetzung eingesetzten Aus-
schiisse steht daher im Vordergrund. Um diese Resolutionen in den Kontext zu
stellen, werden die Behandlung des Terrorismus durch den Sicherheitsrat vor
dem 11. September 2001 und abstrakt-generelle Malnahmen auf anderen Gebie-
ten einbezogen. Der Einordnung der Maflnahmen des Sicherheitsrates in das tat-
sdchliche und rechtliche Umfeld dient jeweils eine Zusammenfassung der fiir die
MaBnahmen ursédchlichen historischen Geschehnisse und eine Darstellung von
Resolutionen der Generalversammlung und von Vertrdgen zwischen den Mit-
gliedstaaten zum jeweiligen Themenbereich. Daneben bereitet dieser Teil auch
eine praxisorientierte Auslegung der Charta im nachfolgenden Teil vor. Die
Reaktionen der Generalversammlung und der Mitgliedstaaten auf Resolution
1373 werden aber erst im nachfolgenden Teil im Zusammenhang der praxis-
orientierten Auslegung dargestellt.

Die Beschreibung der Praxis umfasst MaBnahmen des Sicherheitsrates auf
dem Gebiet der Bekdmpfung des Terrorismus und legislative Malnahmen auch
auf anderen Gebieten. Um diese Auswahl zu treffen, ist es notwendig, vorab die
Begriffe ,, Terrorismus® und ,,legislative MaBBnahme* zu definieren.
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1. Kapitel
Untersuchungsgegenstand

A. Arbeitsdefinition ,, Terrorismus

Der Begriff ,,Terrorismus® entbehrt einer einheitlichen Definition.! Auf inter-
nationaler Ebene wurde eine Definition des Terrorismus lange Zeit vermieden,
da Uneinigkeit dariiber bestand, was der Begriff genau umfassen sollte. Insbe-
sondere drei Aspekte waren umstritten. Erstens konnte kein Konsens in der
Frage hergestellt werden, ob Terrorismus allein eine Methode zu der Erreichung
irgendeines Zieles beschreiben sollte oder ob einige Ziele aus der Definition
herausfallen sollten. Letzteres kommt in dem berithmten Satz zum Ausdruck:
,One man's terrorist is another man's freedom fighter. Zweitens war keine
Einigkeit dariiber zu erlangen, ob auch die Anwendung terroristischer Methoden
durch einen Staat unter den Begriff Terrorismus fallen sollte.* Drittens ist
unklar, ob ein terroristischer Akt einen Personenschaden voraussetzt oder ob
auch ein in irgendeiner Weise besonderer Sachschaden ausreicht.’

Um eine erschopfende Auswahl der Praxis zu erhalten, ist eine weite Arbeits-
definition vorzuziehen. Fiir eine weite Definition spricht auch, dass der Sicher-
heitsrat selbst bisher explizit keine Definition des Terrorismus vorgenommen
hat. Daher soll die Arbeitsdefinition Staatsterrorismus sowie terroristische
Methoden gleich mit welchem Ziel und gleich mit welchem Schaden einbezie-
hen. Damit soll fiir die Einstufung eines Aktes als terroristischer Akt folgendes
objektives und subjektives Element ausreichen. Objektiv muss der Akt eine
Straftat darstellen. Subjektiv muss die Tat darauf ausgerichtet sein, Angst und
Schrecken in der Bevolkerung auszuldsen oder eine Regierung oder interna-
tionale Organisation zu einem Verhalten zu veranlassen.® Daneben werden ohne
Riickgriff auf die Definition solche Resolutionen des Sicherheitsrates aufgenom-

1 Vgl nur Christian Walter, Defining Terrorism in National and International Law, in:
Christian Walter, Silja Voneky, Volker Rében und Frank Schorkopf (Hrsg.), Ter-
rorism as a challenge for national and international law: security versus liberty?, Ber-
lin [u.a.]: Springer, 2004, S. 23, 24; Gilbert Guillaume, Terrorism and International
Law, The international and comparative law quarterly 2004, Bd. 53(3), S. 537;
Roslyn Higgins, The General International Law of Terrorism, in: Roslyn Higgins und
Maurice Flory (Hrsg.), Terrorism and international law, London [u.a.]: Routledge,
1997, S. 13.

2 Christian Walter, ibidem, S. 33.

Vgl. eingehend zu der Problematik unten, S. 89.

4 Vgl. dazu Christian Walter, ibidem, S. 42.

[O%)
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men, in der der Sicherheitsrat eine Handlung selbst als terroristisch kennzeich-
net.

B. Definition ,,Legislative Mainahme*

Der Begriff ,,Internationale Gesetzgebung® bzw. ,,international legislation* wird
von Autoren sehr unterschiedlich eingesetzt. Den grofiten Bereich deckt er nach
folgender Definition ab: ,,both the process and the product of the conscious
effort to make additions to, or changes in, the law of nations.*® Weiterhin wurde
der Begriff fiir rechtssetzende Vertrdge im Gegensatz zur Entstehung des Rechts
durch Gewohnheitsrecht genutzt.® Andere sehen darin Volkerrecht, das auch
Staaten entgegen deren Willen bindet.’
Im Rahmen der Vereinten Nationen kann auf folgende, als weithin akzeptiert
bezeichnete®, Definition von Edward Yemin zuriickgegriffen werden:
»|L]egislative acts have three essential characteristics: they are unilateral in
form, they create or modify some element of a legal norm, and the legal norm

in question is general in nature, that is, directed to indeterminate addressees
and capable of repeated application in time.*’

Diese Definition konnte aber so interpretiert werden, dass alle Resolutionen des
Sicherheitsrates nach Artikel 41 darunter fallen, da sie unilateral vom Sicher-
heitsrat beschlossen werden, fiir die Staaten verbindlich sind und, zwar im Zwei-
fel aufgrund einer konkreten Situation erlassen werden, von den Staaten aber
unabhéngig von dieser zugrunde liegenden Situation, auf immer wiederkehrende
Sachverhalte anzuwenden sind.'” So ist beispielsweise ein Handelsembargo
gegen ein Land fiir alle in dieses Land zu exportierenden Waren in einer
abstrakt-generellen Weise anzuwenden. Das Charakteristische der zu unter-
suchenden Resolutionen liegt auch nicht darin, dass sie auf nationaler Seite das

5 z. B.: Manley Ottmer Hudson, International Legislation: a coll. of the texts of multi-
partite international instruments of general interest; Beginning with the Covenant of
the League of Nations, Washington: Carnegie Endowment for Internat. Peace, 1931,
S. XIIL

6 z. B.: Robert Y. Jennings, Nullity and effectiveness in international law, Cambridge
essays in international law: essays in honour of Lord (Arnold Duncan) McNair, Lon-
don [u.a.]: Stevens, 1965, S. 64, 115.

7  So z. B. Alf Ross, Is the charter of the United Nations a treaty or a constitution?, Tus
gentium 1949, Bd. 1(3), S. 238, 246.

8  Frederic L Kirgis Jr, The Security Council's First Fifty Years, The American journal
of international law 1995, Bd. 89(3), S. 506, 520.

9  Edward Yemin, Legislative powers in the United Nations and specialized agencies,
Leyden: Sijthoff, 1969, S. 6.

10 Vgl Kirgis, ibidem, S. 520.
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Tatigwerden des nationalen Gesetzgebers erfordern. Dieses kann beispielsweise
auch durch ein Handelsembargo in einem konkreten Fall notwendig werden.

Die hier zu untersuchenden Resolutionen zeichnen sich zusitzlich zu den
Elementen der Definition von Yemin dadurch aus, dass sie nicht auf eine kon-
krete Bedrohung des Weltfriedens reagieren und sich die MaBnahmen nicht
gegen ein spezifisches Land richten Im folgenden sollen unter legislativen Maf3-
nahmen oder Resolutionen des Sicherheitsrates daher nur diejenigen verstanden
werden, die in Reaktion auf eine abstrakte Gefahr generelle, verbindliche Regeln
fiir alle Mitgliedstaaten in gleicher Weise enthalten, das heif3t sie reagieren auf
eine inhaltlich spezifizierte Gefahr und nicht auf eine konkrete Gefahr aus-
gehend von einem bestimmten Land oder einer bestimmten Region.!' (Im fol-
genden auch bezeichnet als Reaktion auf ein ,,Phinomen®.) Insbesondere
betreffen sie also keine ortlich und zeitlich bestimmbare Situation. Dadurch
unterscheiden sie sich von ,,normalen” Resolutionen, die verbindliche Regeln
fiir alle Mitgliedstaaten beziiglich einer derart konkretisierten Situation ent-
halten. Entsprechend soll auch nur das Organ, dem die Kompetenz zum Erlass
legislativer MaBnahmen zusteht, als Legislativorgan oder als internationaler
Gesetzgeber bezeichnet werden. Eine ,,legislative Funktion“ iibt ein Organ aus,
das befugt ist, legislative Maflnahmen und/oder abstrakt-generelle Mafinahmen
nicht verbindlicher Art zu erlassen.

Bei der Auswahl der Praxis sollen auch unverbindliche Resolutionen einbezogen
werden, da sie eine Vorstufe zu verbindlichen Resolutionen bilden konnen.

C. Negative Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes

Die Definition des Begriffes ,legislative Mallnahme* begrenzt den Unter-
suchungsgegenstand bereits in einer positiven Weise. Untersucht wird die Kom-
petenz des Sicherheitsrates zum Erlass legislativer MaBnahmen. Dem
Sicherheitsrat wurde in anderen Féllen aber auch schon eine rechtssetzende

11 So Bruno Simma, From bilateralism to community interest in international law,
Haagse Academie voor Internationaal Recht: Recueil des cours 1994, Bd. 6, S. 217,
277; Christian Tomuschat, Obligations arising for states without or against their will,
Haagse Academie voor Internationaal Recht: Recueil des cours 1993(241), S. 195,
344; vgl. weiterhin: José E. Alvarez, Hegemonic international law revisited, The
American journal of international law 2003, Bd. 97(4), S. 873, 875; Matthew
Happold, Security Council Resolution 1373 and the Constitution of the United
Nations, Leiden journal of international law 2003, Bd. 16(3), S. 593; Paul C. Szasz,
Notes and Comments - The Security Council Starts Legislating, The American
journal of international law 2002, Bd. 96(4), S. 901; Axel Marschik, The Security
Council as World Legislator?: Theory, Practice & Consequences of an Expanding
World Power, International Law and Justice Working Papers 2005, Bd. 18, S. 5-6.
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Funktion beigemessen. Der Untersuchungsgegenstandes soll daher nachfolgend
vornehmlich zur Klarstellung durch eine negative Abgrenzung weiter prizisiert
werden.

Noch zu Zeiten des Kalten Krieges dullerte der Sicherheitsrat sich in rechtlich
relevanter Weise. So erkldrte er im Jahr 1965 die Regierung von Rhodesien fiir
illegal,”” ebenso die Besetzung Namibias durch Siidafrika im Jahr 1970." Die
Erkldarung der Unabhingigkeit eines tiirkischen zyprischen Staates 1983 stufte
der Sicherheitsrat als ,,legally invalid* ein."* Diesen Erkldrung kommt zwar eine
rechtliche Bedeutung zu, da sie rechtliche Verbindlichkeiten fiir die Staaten kre-
ieren konnen. Sie sind aber zeitlich und ortlich auf eine konkrete Situation
begrenzt. Aus diesem Grund stellen sie eindeutig keine legislativen MaBnahmen
dar. Die Befugnis des Sicherheitsrates zu derartigen Erkldrungen wird daher
nicht gesondert betrachtet.

Nach dem Ende des Kalten Krieges und damit in einer aktiveren Phase des
Sicherheitsrates'” hat dieser einige Resolutionen erlassen, die im Zusammenhang
mit der Untersuchung legislativer Mallnahmen Beachtung finden miissen. Naher
betrachtet werden im folgenden zunichst einige Resolutionen in Reaktion auf
den Einmarsch irakischer Truppen in Kuwait und sodann die Errichtung der
Strafgerichtshofe fiir das ehemalige Jugoslawien und Ruanda.

In Resolution 687 hat der Sicherheitsrat unter anderem die Beachtung der
Grenze zwischen Irak und Kuwait eingefordert und garantiert, wie sie aus einem
von beiden Staaten unterzeichnetem Protokoll vom 4. Oktober 1963 hervor-
geht,'S die Haftung des Iraks fiir alle Schiden infolge der Invasion Kuwaits
erkldrt'” und zu deren Erfiillung die Einrichtung einer ,,Compensation Commis-
sion* beschlossen'®. Die rechtliche Verbindlichkeit des genannten Protokolls
war aber zwischen den Parteien umstritten, so dass der Entscheidung des Sicher-
heitsrates ein judizieller Charakter beigemessen wird."” Man konnte die Ent-
scheidung aber auch als rechtssetzend bezeichnen, wenn man nicht davon
ausgeht, dass der Sicherheitsrat iiber bestechende Rechte und Pflichten der be-

12 S/RES/216 vom 12. November 1965, § 2.

13 S/RES/276 vom 30. Januar 1970, § 2.

14 S/RES/541 vom 18. November 1983, § 2.

15 Vgl. dazu nur die grafische Darstellung der Haufigkeit von Resolutionen iiber die
Jahre bei Sydney Dawson Bailey und Sam Daws, The procedure of the UN Security
Council, Oxford: Clarendon Press, 1998, S. 264-265 und 272.

16 S/RES/687 vom 3. April 1991, §§ 2 und 4.

17 S/RES/687 vom 3. April 1991, § 16.

18 S/RES/687 vom 3. April 1991, § 18; S/RES/692 vom 20. Mai 1991.

19 Keith Harper, Does the United Nations Security Council have the Competence to Act
as Court and Legislature?, New York University journal of international law and
Politics 1994-1995, Bd. 27, S. 103, 115-118.
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teiligten Staaten entschieden hat, sondern die Entscheidung so interpretiert, dass
aus ihr selbst die Rechte und Pflichten originér entstehen. Aber selbst dann fallt
die MaBnahme nicht unter die oben angefiihrte Definition von legislativen
MaBnahmen. Zwar hat sie einen generellen Charakter, da sie die Verpflichtung
enthélt, dass die Grenze von allen Staaten anerkannt werden muss. Doch liegt
ihr eine konkrete Situation und nicht ein abstrakt definierbares Phénomen
zugrunde, wie es die Definition einer legislativen Maflnahme erfordert. Die
Frage der Befugnis des Sicherheitsrates, diese Entscheidung zu treffen, gehort
daher nicht unmittelbar zum Untersuchungsgegenstand. Allerdings weist die
Entscheidung eine beachtenswerte Ahnlichkeit zu den hier untersuchten
MaBnahmen auf. Sie ist von ihrer Art her in der zeitlichen Geltung unbegrenzt.
Dieser Aspekt spielt auch in der Untersuchung eine Rolle,” diese konzentriert
sich aber auf die Zuldssigkeit abstrakter Phdnomene als Grundlage fiir
verbindliche MafBinahmen des Sicherheitsrates.

Ahnlich kann die Feststellung des Sicherheitsrates eingeordnet werden, dass
der Irak fiir Schiden infolge der Invasion verantwortlich ist. Dieser Feststellung
liegt das allgemeine Recht der Staatenverantwortlichkeit zugrunde, das durch
die Feststellung allenfalls im Zuge der Bildung entsprechenden Gewohnheits-
rechts fortentwickelt wird.?' Nur insoweit kommt der Feststellung eine rechts-
setzende Funktion zu. Eine Instanz, die Anspriiche aufgrund der
Staatenverantwortlichkeit bestimmt, sieht das allgemeine Recht allerdings nicht
vor. Ob der Sicherheitsrat eine Befugnis zur Einsetzung einer solchen Kommis-
sion hat, ist zwar problematisch.”? Eine legislative MaBnahme stellt die Ein-
setzung aber ebenso wenig und aus den gleichen Griinden dar wie die
Entscheidung zur Grenzziehung und gehért damit nicht unmittelbar zum Unter-
suchungsgegenstand.

Ahnliches gilt fiir die Errichtung der Strafgerichtshofe fiir das ehemalige
Jugoslawien und Ruanda durch die Resolutionen 827 bzw. 955.% Ob die Charta

20 Siehe unten, S. 335.

21 Vgl. dazu Frederic L Kirgis Jr, The Security Council's First Fifty Years, The
American journal of international law 1995, Bd. 89(3), S. 506, 529; José E Alvarez,
Judging the security council, The American journal of international law 1996, S. 1,

22 Dieses Problem wird in der Literatur kontrovers diskutiert: Als chartakonsistent sieht
die Einsetzung der Kommission z. B. : Andrea Gattini, The UN Compensation Com-
mission: Old rules, new procedures on war reparations, European journal of inter-
national law 2002, Bd. 13(1), S. 161, 165; als ultra vires bezeichnen die
Entscheidung z. B.: Bernhard Graefrath, International crimes and collective security,
in: International law : theory and practice; essays in honour of Eric Suy (Hrsg.), The
Hague [u.a.]: Nijhoff Publishers, 1998, S. 237, 245.

23 S/RES/827 vom 25. Mai 1993 bzw. S/RES/955 vom 8. November 1994.
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dem Sicherheitsrat eine entsprechende Kompetenz verleiht, ist umstritten.* Die
Berufungskammer des Strafgerichtshofes fiir das ehemalige Jugoslawien hat ent-
schieden, dass die Errichtung des Strafgerichtshofes chartakonform war.”® Auf
nationaler Ebene muss nach Artikel 14 Abs. 1 des internationalen Paktes tiber
biirgerliche und politische Rechte die Errichtung von Strafgerichten durch
Gesetz erfolgen, das heiflt die Errichtung eines Gerichts ist dem gesetzgebenden
Organ zugeordnet. Sieht man die Errichtung der Strafgerichtshéfe durch den
Sicherheitsrat als chartakonform an, so folgt daraus aber nicht, dass dem Sicher-
heitsrat auf internationaler Ebene die Funktion eines Legislativorganes
zukommt. Nach Auffassung der Beflirworter der chartakonformen Errichtung
der Gerichtshofe besteht auf internationaler Ebene kein Organ mit einer legis-
lativen Funktion, so dass Artikel 14 Abs. 1 IPbpR keine, auch keine entspre-
chende Anwendung finden kann.*® Durch die Errichtung der Strafgerichtshofe
hat der Sicherheitsrat zwar eine Funktion iibernommen, die auf nationaler Ebene
einem Legislativorgan zukommt. Er hat damit aber gerade keine legislativen
MaBnahmen beschlossen. Auch die Errichtung der Strafgerichtshéfe basiert
ndmlich auf einer konkreten Situation und ist dadurch ortlich und zeitlich
begrenzt. Das wire nur dann anders gewesen, hitte der Sicherheitsrat das
zugrunde liegende materielle Volkerstrafrecht auch fiir die Zukunft verdndert
oder einen Strafgerichtshof {iber den konkreten Fall hinaus geschaffen. Die
Errichtung der Gerichtshofe gehort damit nicht zu dem Untersuchungsgegen-
stand und kann nicht als Ubung fiir legislative MaBnahmen des Sicherheitsrates
herangezogen werden.

24 Dafiir z. B.: Alain Pellet, Le Tribunal criminel international pour 1'ex-Yougoslavie
Poudre aux yeux ou avancée décisive?, Revue générale de droit international public
1994, Bd. 98(1), S. 7, 28-29; zulissig aufgrund der ,,implied powers“-Lehre z. B.
nach Kirgis, ibidem, S. 520; unzuldssig z. B. nach: Gaetano Arangio-Ruiz, On the
Security Council's Law-Making, Rivista di diritto internazionale 2000, Bd. 83(3), S.
609, 724.

25 ICTY, Prosecutor v. Dusko Tadic a/k/a 'Dule', "Decision on the Defence Motion for
Interlocutory Appeal on Jurisdiction" vom 2. Oktober 1995, Aktenzeichen IT-94-1-
AR, ILM , 1996, 35, §§ 28-38.

26 ICTY, ibidem, § 43.
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2. Kapitel
Die Behandlung des Terrorismus vor dem 11.

September 2001

Auf internationaler Ebene wurde das Phanomen des Terrorismus schon vom
Volkerbund behandelt, dessen Praxis zunidchst iiberblicksartig dargestellt wer-
den soll. Die Vereinten Nationen und die Mitglieder nahmen sich des Themas
erstmals als Reaktion auf die Zunahme von terroristischen Anschlédgen Ende der
sechziger Jahre im Rahmen des Nahost-Konfliktes an. Im folgenden wird die
Entwicklung der MaBnahmen des Sicherheitsrates, der Generalversammlung
und der von den Mitgliedern ratifizierten Vertrdge bis zum 11. September 2001
aufgezeigt.

A. Terrorismus und der Vélkerbund

Nachdem der Konig von Jugoslawien, Alexander I, und der franzosische Aullen-
minister in Paris durch kroatische Separatisten ermordet worden waren und Ita-
lien die Auslieferung der Verddchtigen unter Hinweis auf den politischen
Charakter der Tat verweigert hatte,”” verabschiedete der Rat des Volkerbundes
nach langer Diskussion®® im Dezember 1934 eine Resolution, in der er im ersten
Teil die Mordanschldge als ,,odious crime® verurteilt und die Bestrafung der
Verantwortlichen fordert.”” Im zweiten Teil geht er allgemein auf Bedrohungen
durch terroristische Handlungen ein. Es heif3t dort:

,,The Council,

Recalls, that it is the duty of every State neither to encourage nor tolerate on its
territory any terrorist activity with a political purpose;

That every State must do all in its power to prevent and repress acts of this
nature and must for this purpose lend its assistance to Governments which
request it;

Is of opinion that these duties devolve, in particular, on the Members of the

27 Francis Paul Walters, A history of the League of Nations, London [u.a.]: Oxford
Univ. Press, 1952, S. 599ff; siche auch Ben Saul, Attemps to define 'terrorism' in
international law, Netherlands international law review 2005, Bd. 52(1), S. 57, 61.

28 Diese ist teilweise abgedruckt bei Robert A. Friedlander und Howard S. Levie, Ter-
rorism: documents of international and local control, Band I, Dobbs Ferry, NY:
Oceana Publ., 1979, S. 217ff.

29 Rat des Volkerbundes, "Einsetzung einer Kommission zur Ausarbeitung einer Kon-
vention", LoN Doc. CRT 1, Resolution vom 10. April 1935, 1. Teil, verabschiedet am
10. Dezember 1934, abgedruckt bei Friedlander und Levie, ibidem, S. 249.



2. Teil
Rechtliche Bewertung anhand des Textes der UN-
Charta

Im ersten Teil wurde herausgearbeitet, welche Kompetenzen der Sicherheitsrat
im Kampf gegen den Terrorismus mit dem Erlass von Resolution 1373 und
nachfolgenden Resolutionen in Anspruch genommen hat. Dieser Teil beschiftigt
sich mit der volkerrechtlichen Bewertung der Resolutionen anhand der Charta in
der Form, wie sie 1945 bereits hitte ausgelegt werden konnen. Die Auswirkun-
gen der nachfolgenden Entwicklungen nimmt der nachfolgende Teil im Rahmen
einer dynamischen Auslegung der Charta auf.

Die Kernfrage lautet, ob der Sicherheitsrat gemaf der Charta tiber die Kompe-
tenzen verfiigt, abstrakt-generelle Regelungen im Kampf gegen terroristische
Handlungen fiir die Mitgliedstaaten verbindlich zu erlassen. Dazu ist zunéchst
auf die Problematik der Bindung des Sicherheitsrates an die Charta einzugehen.
Die Untersuchung der Fragestellung geht danach von dem Wortlaut der Artikel
39 und 41 als naheliegendste Rechtsgrundlage aus. Darauf aufbauend wird die
Systematik der weiteren operativen Artikel der Charta und die Travaux
Préparatoires in die Auslegung einbezogen. Ein Kapitel beschiftigt sich mit der
Frage, ob sich aus der Charta eine rein exekutive Funktion des Sicherheitsrates
ergibt und daher eine Legislativbefugnis ausgeschlossen scheint. Das darauf
folgende Kapitel fragt umgekehrt danach, ob sich aus dem Vergleich der
Befugnisse des Sicherheitsrates und der Generalversammlung Riickschliisse auf
eine Legislativbefugnis des Sicherheitsrates ziehen lassen. Zunichst wird aber
die systematische und historische Auslegungsmethodik dargestellt.

S. Kapitel
Systematische und historische

Auslegungsmethodik

Die systematische, teleologische und historische Auslegung werden als Methode
in der Wiener Vertragsrechtskonvention anerkannt, die sachlich auch auf die
UN-Charta als Griindungsvertrag einer internationalen Organisation
anzuwenden ist.' In Artikel 31 Abs 1 der Konvention heift es:

»Ein Vertrag ist nach Treu und Glauben in Ubereinstimmung mit der

1 Vgl Artikel 5 Wiener Vertragsrechtskonvention.
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gewohnlichen, seinen Bestimmungen in ihrem Zusammenhang zukommenden
Bedeutung und im Lichte seines Zieles und Zweckes auszulegen.*

Gemial Artikel 32 der Konvention ist die Heranziehung der vorbereitenden
Arbeiten und der Umstinde des Vertragsschlusses dann moglich, wenn die
Bedeutung sonst mehrdeutig oder dunkel bleibt oder zu einem offensichtlich
sinnwidrigen oder unverniinftigen Ergebnis fiihrt. Vorbereitende Arbeiten sind
nach der Konvention also nur als subsididres Auslegungsmittel zu nutzen. Die
Wiener Vertragsrechtskonvention ist auf die UN-Charta allerdings nicht direkt
anwendbar, da Artikel 4 WVRK die Riickwirkung ausschlieft und die
Konvention erst in 1980 in Kraft getreten ist. Der IGH hat erklirt, dass in
vielerlei Hinsicht die Wiener Vertragsrechtskonvention kodifiziertes Gewohn-
heitsrecht darstellt.? Auch die Auslegungsregeln der Wiener Vertragsrechts-
konvention sind gewohnheitsrechtlich  anerkannt’ Daher sind die
Auslegungsregeln der Wiener Vertragsrechtskonvention auf die UN-Charta
ihrem Sinn nach anzuwenden.*

Beziiglich der systematischen Auslegung bestehen keine Besonderheiten
beziiglich der Charta. Die systematische Auslegung wurde schon vom Standigen
Internationalen Gerichtshof als Auslegungsmittel anerkannt. Auch der IGH
machte von ihr beispielsweise im Certain Expenses Fall ohne weiteres
Gebrauch.® Bereits in den Verhandlungen von San Franzisko zerstreute ein
amerikanischer Delegierter Beflirchtungen, ein Land miisse zwangsweise
Truppen zur Verfiigung Stellen, mit der Feststellung, ,,that the Charter must be
construed in its entirety and that no single paragraph could be separated from the
rest of the document.“® Die Priambel ist dabei integraler Bestandteil der Charta.’

2 IGH, Gutachten, "Legal Consequences for States of the Continued Presence of South
Africa in Namibia (South Wets Africa) nowithstanding Security Council Resolution
276 (1970)" vom 21.6.1971, ICJ Report , 1971, S. 16, 47 (beziiglich Artikel 60
WVRK); IGH, Judgement, "Fisheries Jurisdiction Case" vom 2. Februar 1973, ICJ
Report , 1973, S. 1, 18 (beziiglich Artikel 62 WVRK).

3 IGH, Judgement, "Case Concerning the Arbitral Award of 31 July 1989" vom 12.
November 1991, ICJ Report , 1991, S. 52, 70, § 48; IGH, Judgement, "Case
Concerning the Territorial Dispute (Libyan Arab Jamahiriya/Chad)" vom 3. Februar
1994, 1CJ Report , 1994, S. 4, 21 f; vgl. weiter nur Ress, Interpretation, in: Simma
(Hrsg.), The Charter of the United Nations, Oxford: Oxford Univ. Press, 2002, S. 25,
Rn 8; Bundesverfassungsgericht, "Interpretation von volkerrechtlichen Vertrégen",
BVerfGE , 1975, Bd. 40, S. 141, 166 ff.

4 z.B.Ress, ibidem, Rn 8.

5 IGH, Advisory Opinion, "Certain Expenses of the United Nations" vom 20. Juli

1962, ICJ Report , 1962, S. 150, 162.

UNCIO, XI, S. 381.

Vgl. Artikel 32 Abs. 2 WVRK; diese Ansicht wurde auch auf der Konferenz von San

Franzisiko geteilt UNCIO, VI, S. 367.

~N
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Unklar ist, inwieweit die vorbereitenden Arbeiten und damit die AuBerungen
und Berichte der Griindungskonferenz in San Franzisko eine Rolle bei der
Auslegung der Charta spielen. Wie bereits aufgezeigt, wird diese Methodik in
der Wiener Vertragsrechtskonvention subsididr zugelassen. In der Literatur ist
das Verhiltnis zur Auslegung anhand der Travaux Préparatoires héaufig
zwiespiltig. Einerseits werden auf theoretischer Ebene Einwinde gegen die
Anwendbarkeit der Methode erhoben oder ihre geringe Bedeutung heraus-
gestellt. In der Auslegungspraxis werden die Travaux Préparatoires trotzdem
mangels anderer Quellen der Auslegung herangezogen.

Drei Hauptargumente werden gegen die Anwendbarkeit angefiihrt. Erstens
seien an der Griinderkonferenz nur 51 Staaten beteiligt gewesen, damit habe
eine Mehrheit der heutigen Mitglieder ihre Interpretation auf der Konferenz
nicht dullern konnen; wie die Griinderstaaten auch seien die neuen Mitgliedern
nicht den 22 Béanden der Berichte der Konferenz von San Franzisko beigetreten,
sondern lediglich der UN-Charta.® Dieses Argument wird teilweise dadurch
entkriftet, dass auch die beitretenden Staaten die genannten 22 Binde der
Konferenz kannten und sich mithin bei ihrem Beitritt auch daran orientieren
konnten.’ Das zweite Argument lautet, gerade die Charta sei dynamisch auszu-
legen, um sie neuen tatséchlichen Entwicklungen anpassen zu konnen. Daran sei
ein Festhalten an den Travaux Préparatoires hinderlich. Eine dynamische Aus-
legung kann aber genauso gut den Travaux Préparatoires entspringen, schrieb
Lauterpacht schon 1934 und folgerte:

»Cependant, comme on l'a suggéré, méme dans les traités multilatéraux a
caractére général, le danger d'une interprétation rigide et statique, comme
conséquence du recours aux travaux préparatoires, est en grande partie
imaginaire.“'’
Als drittes Argument ist schlicht der Wortlaut des Artikels 32 der Wiener
Vertragsrechtskonvention anzufithren, der den Travaux Préparatoires nur dann
eine Bedeutung zumisst, wenn die Bedeutung sonst im dunkeln bleibt oder zu
sinnwidrigen Ergebnissen fiihrt. Gegen diese Subsidiarititsregel wird einge-

8  Krysztof Skubiszewski, Remarks on the Interpretation of the United Nations Charter,
in: Rudolf Bernhardt (Hrsg.), Volkerrecht als Rechtsordnung, internationale
Gerichtsbarkeit, Menschenrechte : Festschrift fiir Hermann Mosler, Berlin [u.a.]:
Springer, 1983, S. 891, 895; Ress, ibidem, Rn 24; Bernd Martenczuk, Rechtsbindung
und Rechtskontrolle des Weltsicherheitsrats: die Uberpriifung nichtmilitirischer
Zwangsmafinahmen durch den Internationalen Gerichtshof, Berlin: Duncker &
Humblot, 1996, 53 mwN.

9  Vgl. Heintschel von Heinegg, in: Knut Ipsen (Hrsg.), Volkerrecht, Miinchen: Beck,
5. Auflage, 2004, § 11, Rn 18.

10 Hersh Lauterpacht, Les travaux préparatoires et l'interprétation des traites, Haagse
Academie voor Internationaal Recht: Recueil des cours 1934, Bd. 48(2), S. 709, 796.
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wendet, dass letztlich eine Auslegung niemals vollig klar ist und daher diese
Regel kaum greift."

Firr die nachfolgende Darstellung ausschlaggebend ist aber letztlich das
eingangs erwihnte Argument, dass in der Praxis stets die Travaux Préparatoire
zur Unterstlitzung der Auslegung angefiihrt werden. Pollux folgerte gar, dass die
Frage nach der Einbeziehung rein akademischer Natur sei, da ,,[e]xperience
shows that all parties to a conflict concerning a treaty almost invariably quote
the preparatory work.“'? So hat auch der IGH in Gutachten mehrfach aus den
Travaux Préparatoire zitiert, damit jeweils seine Auslegung mittels anderer
Methoden aber nur gestiitzt; eine eigenstindige Bedeutung kam dieser Aus-
legungsmethode damit nicht zu.” Ein in diesem Zusammenhang allerdings
zirkuldres Argument kann man den Travaux Préparatoire selbst entnehmen: An
verschiedenen Stellen legen die Delegierten wert darauf, dass bestimmte Aus-
sagen in das Protokoll aufgenommen werden und machen davon ihre
Zustimmung zu einem bestimmten Artikel abhéngig.' Diese Handlungsweise ist
nur dadurch erkldrlich, dass die Delegierten davon ausgingen, dass die Proto-
kolle Einfluss auf die Auslegung der Charta selbst ausiibten.

In der nachfolgenden Darstellung wird also auch auf die Travaux Préparatoire
eingegangen. Gegebenenfalls bleibt in der Abwégung der Ergebnisse der
verschiedenen Auslegungsmethoden die gefiihrte Diskussion zu beriicksich-
tigen.

6. Kapitel
Die effektive Begrenzung der Befugnisse des

Sicherheitsrates durch die Charta

Der Sicherheitsrat ist ein Geschopf der Charta, er kann daher auch nur die
Befugnisse innehaben, die ihm die Charta zuweist und ist mithin auch an die

11 Pollux, The Interpreatation of the Charter, British Yearbook of International Law
1946, Bd. XXIII, S. 54, 71.

12 Pollux, ibidem, S. 71.

13 Vgl. Martenczuk, ibidem, 53; dort auch Nachweise zu den entsprechenden IGH-Gut-
achten.

14 So zog der norwegische Deligierte beispielsweise den Vorschlag zuriick, dem Sicher-
heitsrat explizit eine Befugnis zur Verwaltung bestimmter Gebiete, von denen eine
Bedrohung des Friedens ausginge, einzurdumen, nachdem der britische Vertreter
zugesichert hatte, dass diese Kompetenz in den allgemeinen Vorschriften enthalten,
und diese Zusicherung in den Bericht aufgenommen worden war. UNCIO, XII, S.
355; Norwegens Vorschlag: UNCIO, I1I, S. 371.
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Charta gebunden. Die Berufungskammer des internationalen Gerichtshofes fiir
Jugoslawien hielt im Tadic-Fall fest:

It is clear from this text that the Security Council plays a role and exercises a
very wide discretion under this Article. But this does not mean that its powers
are unlimited. The Security Council is an organ of an international
organization, established by a treaty which serves as a constitutional
framework for that organization. The Security Council is thus subjected to
certain constitutional limitations, however broad its powers under the
constitution may be. Those powers cannot, in any case, go beyond the limits of
the jurisdiction of the Organization at large, not to mention other specific
limitations or those which may derive from the internal division of power
within the Organization. In any case, neither the text nor the spirit of the
Charter conceives of the Security Council as legibus solutus (unbound by
law).«!?

Oder mit den Worten von Thomas Franck:

,»The United Nations is the creature of a treaty and, as such, it exercises
authority legitimately only in so far as it deploy powers which the treaty
parties have assigned to it. Or, to borrow a phrase from the jurisprudence of
the United States Supreme Court, the Charter creates a governance of limited
enumerated powers. These may be modestly augmented by a 'penumbra’ of
other powers which are necessarily incidental to the effective implementation
of the enumerated ones.*'®

Er zitiert eine Entscheidung des amerikanischen Supreme Court.'” Trotz dieses
iberzeugenden und offensichtlichen Arguments wird diese Fragestellung in der
Literatur kontrovers diskutiert.'"® Dies liegt in der Befiirchtung begriindet, dass

15

16

17
18

ICTY, Prosecutor v. Dusko Tadic a/k/a 'Dule', "Decision on the Defence Motion for
Interlocutory Appeal on Jurisdiction" vom 2. Oktober 1995, Aktenzeichen IT-94-1-
AR, ILM , 1996, 35, § 28.

Thomas M. Franck, Fairness in the international Legal and Instituional System,
Recuils de Cours 1993, Bd. 240(I1I), S. 9, 190.

McCulloch v. Maryland, 4 Wheat. 316 (1819).

Fiir eine Beschrénkung der Bindung des Sicherheitsrates an die Charta in irgendeiner
Form: W.Michael Reisman, The Constitutional Crisis in the United Nations, The
American journal of international law 1993, Bd. 87(1), S. 83, 93; Ruth Lapidoth,
Some Reflections on the Law and Practice Concerning the Imposition of Sanctions
by the Security Council, Archiv des Vélkerrechts 1992, Bd. 30, S. 114, 115; Hans
Kelsen, The law of the United Nations: a critical analysis of its fundamental
problems, London: Stevens, 1950, S. 294f; und wohl auch Charles Fenwick, When is
There a Threat to the Peace? - Rhodesia, American Journal of International Law
1967, Bd. 61, S. 753, 755; fur eine grundsitzliche Bindung des Sicherheitsrates an
die Charta: Bruno Simma, From bilateralism to community interest in international
law, Haagse Academie voor Internationaal Recht: Recueil des cours 1994, Bd. 6, S.
217, 269 ff.; Bernhard Graefrath, Leave to the Court What Belongs to the Court - The
Libyan Case, European journal of international law 1993, Bd. 4(2), S. 184, 186f. und
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auf der einen Seite die Autoritit des Sicherheitsrates und damit die Effizienz des
Friedenssicherungssystems dadurch bedroht sein konnte, dass Mitgliedstaaten
Mafnahmen des Sicherheitsrates mit dem Einwand nicht befolgen konnten,
diese seien rechtswidrig. Insbesondere konnte sich ein Mitgliedstaat, der eine
chartawidrige MaBnahme befolgt, gegeniiber dem Staat, gegen den die MaB-
nahmen gerichtet ist, volkerrechtlich verantwortlich machen, wenn der Mitglied-
staat sich nur aufgrund der Maflnahme des Sicherheitsrates volkerrechtskonform
verhielte. Eine effiziente Umsetzung des Zieles der Friedenssicherung, wie es in
Artikel 1 Abs. 1 UN-Charta genannt ist, konnte also eine Lockerung der
Bindung des Sicherheitsrates an die Charta notwendig erscheinen lassen. Auf
der anderen Seite greift der Sicherheitsrat durch seine Maflnahmen regelmiBig
in die Souverdnitit der Mitgliedstaaten ein. Auch das Prinzip der Souverénitit
wird in der Charta in Form der souverdnen Gleichheit explizit in Artikel 2 Abs.
1 UN-Charta betont. Das Ziel der Friedenssicherung und das Prinzip der
Souverinitit miissen also in irgendeiner Weise in Einklang gebracht werden."”

Eine Entbindung des Sicherheitsrates von der Charta kann an mehrere Punkte
ankniipfen. Zunéchst konnte der Sicherheitsrat in seiner Entscheidung, ob eine
Bedrohung des Weltfriedens gemifl Artikel 39 UN-Charta vorliegt, von recht-
lichen Beschrinkungen frei sein, das hiee, die Entscheidung eine rein politische
wire. Mit anderen Worten ausgedriickt, die Auslegung des Artikel 39 durch den
Sicherheitsrat wire autoritativ und damit verbindlich. Ein Mitgliedstaat kénnte
sich also nicht darauf berufen, dass eine Bedrohung des Weltfriedens nicht
vorgelegen habe. Diese Diskussion wird im Anschluss dargestellt.

Ein weiterer Ansatzpunkt liegt darin, dass die vom Sicherheitsrat ergriffenen
MaBnahmen nicht oder nur in einem beschrinkten Umfang mit der Charta
vereinbar sein miissen. So wird beispielsweise vertreten, dass der Sicherheitsrat
insoweit nur an die Ziele der Charta gebunden ist. Dieser Frage ist der zweite
Abschnitt gewidmet.

205; Bernd Martenczuk, Rechtsbindung und Rechtskontrolle des Weltsicherheitsrats:
die Uberpriifung nichtmilitirischer ZwangsmaBnahmen durch den Internationalen
Gerichtshof, Berlin: Duncker & Humblot, 1996, 207; Michael Fraas, Sicherheitsrat
der Vereinten Nationen und Internationaler Gerichtshof: die RechtméBigkeitspriifung
von Beschliissen des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen im Rahmen des VII.
Kapitels der Charta durch den Internationalen Gerichtshof, Frankfurt am Main [u.a.]:
Lang, 1998, S. 74; Jochen Herbst, Rechtskontrolle des UN-Sicherheitsrates, :
Wiirzburg, 1997, S. 292 ff; Karl Zemanek, Is the Security Council Judge of Its Own
Legality? in: Emile Yakpo und Tahar Boumedra (Hrsg.), Liber Amicorum
Mohammed Bedjaoui, Den Haag u.a., 1999, S. 629, 640 ff; vgl. auch: Gabri¢l H.
Oosthuizen, Playing the Devil's advocate: The United Nations Security Council is
unbound by law, Leiden journal of international law 1999, Bd. 12(3), S. 549.

19 Ausfiihrlich dazu: Theodor Schilling, Die 'neue Weltordnung' und die Souverinitt
der Mitglieder der Vereiten Nationen, Archiv des Volkerrechts 1995, S. 67, 70ff.
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Der effizienten Umsetzung des Zieles der Friedenssicherung diente es auch,
wenn der Sicherheitsrat zwar grundsétzlich an die Charta gebunden wire, die
Mitgliedstaaten aber unter Umstinden auch rechtswidrige Beschliisse des
Sicherheitsrates umsetzen miissten. Beschliisse des Sicherheitsrates konnten nur
anfechtbar sein, nur offensichtlich rechtswidrige Beschliisse konnten ungiiltig
sein oder es konnte eine Vermutung fiir die RechtmiBigkeit fiir die Beschliisse
gelten. Die Effizienz der Umsetzung wire am weitestgehenden gesichert, wenn
die Staaten jeglichen Beschluss des Sicherheitsrates umsetzen miissten. Auf
diesen Punkt geht der letzte Abschnitt des Kapitels ein.

Diese Ansitze setzen allesamt jedenfalls eine formelle Bindung des Sicher-
heitsrates allein schon deshalb voraus, weil sie mit den Normen der Charta argu-
mentieren. Die Befugnisse des Sicherheitsrates sind also den Normen der Charta
zu entnehmen. Es ist also eine im folgenden zu beantwortende Frage der Aus-
legung der Normen der UN-Charta, welche Kompetenzen der Sicherheitsrat inne
hat und welchen Beschrinkungen der Sicherheitsrat bei der Ausiibung der
Kompetenzen unterliegt.

A. Die Nachpriifbarkeit der Feststellung einer Friedensbedrohung

Von einigen Autoren wird vertreten, dass die Entscheidung dariiber, ob eine
Friedensbedrohung im Sinne des Artikel 39 UN-Charta rein politischer Natur ist
und damit an keine rechtlichen Grenzen gebunden ist; eine Friedensbedrohung
liegt immer dann vor, wenn der Sicherheitsrat eine entsprechende Feststellung
trifft.”® Damit hiitte der Sicherheitsrat die Befugnis, den Begriff der Friedens-
bedrohung in Artikel 39 autoritativ auszulegen. Autoritative Auslegung durch
den Sicherheitsrat bedeutet die Befugnis des Sicherheitsrates, selbst die
Auslegung seiner Kompetenznormen fiir die Mitgliedstaaten verbindlich vorzu-

20 Rosalyn Higgins, The place of international law in the settlement of disputes by the
Security Council, The American journal of international law 1970, Bd. 64(1), S. 1,
16; Klaus Otto Nass, Grenzen und Gefahren humanitirer Interventionen, Europa-
Archiv / Dokumente 1993, Bd. 48, S. 279, 279; Helmut Freudenschuf}, Article 39 of
the UN Charter revisted, threats to the peace and the recent practice of the UN
Security Council, Austrian journal of public and international law 1993, Bd. 46, S. 1;
vgl. auch Jean Combacau, Le pouvoir de sanction de I'O.N.U.: Etude théorique de la
coercition non militaire, Paris: Pedone, 1974, S. 100, Djura Nincic, The problem of
sovereignty in the charter and in the practice of the United Nations, The Hague:
Nijhoff, 1970, S. 3221f; Heintschel von Heinegg, in: Knut Ipsen (Hrsg.), Vélkerrecht,
Miinchen: Beck, 5. Auflage, 2004, § 11 Rn 3; Lazare Kopelmanas, Les sources
constitutionnelle des Nations Unies, Paris: Sirey, 1947, § 137; im Ergebnis fiir
Artikel 39: Detlev Christian Dicke und Hans-Werner Rengeling, Die Sicherung des
Weltfriedens durch die Vereinten Nationen: ein Uberblick iiber die Befugnisse der
wichtigsten Organe, Baden-Baden: Nomos Verl.-Ges., 1975, S. 68f.



3. Teil
Rechtliche Bewertung unter Einbezug dyna-
mischer Entwicklungen

Der letzte Teil ergab folgendes Ergebnis. Nach ihrem Wortlaut kénnen Artikel
39 und 41 UN-Charta eine Grundlage fur eine Legislativbefugnis des Sicher-
heitsrates bilden. Bezieht man aber die gesamte Charta in die Auslegung der
Artikel mit ein, ergibt sich, dass der Sicherheitsrat durch Artikel 39 nur zur Fest-
stellung von Bedrohungen des Weltfriedens in konkreten Situationen erméchtigt
ist. Dieses ergibt insbesondere ein Vergleich der Kompetenzen der General-
versammlung und des Sicherheitsrates und eine Analyse der Abgrenzungs-
normen. Bestitigt wird dieses Ergebnis durch die Travaux Préparatoires.

Allerdings bilden die Auslegung des Wortlauts, der Systematik und anhand
der Travaux Préparatoires nicht die alleinigen Auslegungsmethoden. Vielmehr
unterliegt die Charta, zumindest wie jeder Griindungsvertrag einer internatio-
nalen Organisation, einem fortwidhrendem Entwicklungsprozess, der es er-
moglicht, innerhalb des Systems der Vereinten Nationen auf neue
Gegebenheiten angemessen zu reagieren. Volkerrechtlich ldsst sich dieser
Entwicklungsprozess durch eine am Zweck der Charta und an der Praxis der
Organe und der Mitglieder orientierte Auslegung aufgreifen, die bis hin zu einer
Erweiterung bzw. Verdnderung der Charta mittels der Lehre der implied powers
und einer vertragsindernden Praxis reichen kann. Pollux ging {iiber die
gewohnliche Auslegung eines volkerrechtlichen Vertrags hinaus, als er bereits
1946 schrieb:

,»The Charter, like every written constitution, will be a living instrument. It will
be applied daily; and every application of the Charter, every use of an Article,
implies interpretation; on each occasion a decision is involved which may
change the existing law and start a new constitutional development. A
constitutional customary law will grow up and the Charter itself will merely
form the framework of the Organisation which will be filled in by the practice
of the different organs.*!

Inwieweit die Charta einer Verfassung entspricht oder in einer Anleihung
Thomas Francks an die Auslegung der kanadischen Verfassung ausgedriickt ,,a
living tree* darstellt, ist bis heute nicht abschlieBend geklért.” Im folgenden geht
es zundchst darum, die Charta anhand der ziel- und praxisorientierten

1 Pollux, The Interpreatation of the Charter, British Yearbook of International Law
1946, Bd. XXIII, S. 54, 54.

2 Vgl. nur Thomas Franck, Is the U.N. Charter a constitution? in: Jochen Abr Frowein,
Klaus Scharioth und Ingo u. a. Winkelmann (Hrsg.), Verhandeln fiir den Frieden :
Liber Amicorum Tono Eitel, Berlin [u.a.]: Springer, 2003, S. 95.
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Auslegungsmethoden und damit in einer dynamischen Weise zu interpretieren.
Denn die Frage, ob die Charta einer Verfassung entspricht, ist letztendlich nur
dafiir entscheidend, in welchem Verhéltnis die dynamische Auslegung zu der
,statischen® Auslegung steht und wird daher erst nach der Darstellung der
dynamischen Auslegung problematisiert.

Das erste Kapitel dieses Teils stellt die teleologische und praxisorientierte
Auslegungsmethode in der Anwendung auf die Charta dar, ohne dabei die
Auswirkungen einer Konstitutionalitdt der Charta zu berticksichtigen. Der Aus-
gangspunkt fiir die nachfolgenden Uberlegungen liegt darin, dass die Bedrohun-
gen durch den internationalen Terrorismus im Vergleich zu den in der Charta
behandelten Bedrohungen andersartig ist, diese Bedrohungen gleichwohl aber
noch gemdB den Zielen und der Praxis dem Anwendungsbereich der Charta
unterliegen. Auf dieser Grundlage wird untersucht, ob diese Gefahr neue
verbindliche volkerrechtliche Regelungen notwendig macht. Den Schwerpunkt
dieses Teils bilden die darauffolgenden Kapitel, in denen analysiert wird,
inwieweit aus den Zielen der Charta folgt, dass der Sicherheitsrat das zur
Setzung dieser Regelungen berufene Organ sein sollte bzw. inwieweit die Praxis
der Organe und der Mitglieder der Vereinten Nationen eine Legislativbefugnis
des Sicherheitsrates tragt. Der Frage, wie weit eine solche Befugnis reicht, ist
ein gesondertes Kapitel gewidmet. Im letzten Kapitel dieses Teils werden die in
diesem Teil gefundenen Ergebnisse und die Ergebnisse des letzten Teils gegen-
einander abgewogen, im Lichte der Diskussion um die Konstitutionalitit der
Charta analysiert und zu einem Gesamtergebnis zusammengefasst.

10. Kapitel
Bedeutung der Ziele und der Praxis fiir die

Auslegung der Charta
A. Teleologische Auslegung und implied powers
Teleologische Auslegung ist die Interpretation eines Vertrages nach dessen Ziel

und Zweck, wie sie sich aus dem Text des Vertrages und seiner Prdambel er-
geben.? Der Zweck der UN-Charta und damit der Vereinten Nationen ist explizit

3 Zur teleologischen Auslegung: Rudolf Bernhardt, Die Auslegung volkerrechtlicher
Vertriage insbesondere in der neueren Rechtsprechung internationaler Gerichte, Koln
[v.a.]: Heymanns, 1963, S. 88ff; Ress, Interpretation, in: Simma (Hrsg.), The Charter
of the United Nations, Oxford: Oxford Univ. Press, 2002, Rn 34 ff; auch die
Praambel kann trotz ihres nicht verbindlichen Charakters herangezogen werden,
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in Artikel 1 UN-Charta, den Zielen der Vereinten Nationen, und auch in Artikel
2 UN-Charta, den Grundsétzen der Vereinten Nationen, niedergelegt. Daher ist
eine Auslegung der UN-Charta nach Sinn und Zweck auch Teil einer systema-
tischen Auslegung der Charta. Der Auslegung nach Sinn und Zweck kommt
aber eine besondere Bedeutung zu, da sie ermoglicht, die einzelnen Artikel der
UN-Charta an verdnderte Situationen anzupassen. Ein Sinn dieser Auslegungs-
methodik ist es, welche Bedeutung die Mitglieder den einzelnen Artikeln bei
Abschluss des Vertrages zugemessen hitten, wenn ihnen die neue Situation
bekannt gewesen wire. Damit ermoglicht die teleologische Auslegung neben der
praxisbezogenen Auslegung eine dynamische, der Zeit angepasste Interpretation
der UN-Charta. Beide Auslegungsmethoden sind dabei eng miteinander
verkniipft. So kann ein Ziel oder ein Grundsatz selbst mit der Zeit insbesondere
auch aufgrund neuerer Organ- und Staatenpraxis zu dem Ziel oder Grundsatz
unterschiedlich interpretiert werden. Inwieweit eine solche Neuinterpretation des
Ziels oder Grundsatz sich auf die Auslegung des Vertrags durchschlégt, ist
jeweils einzeln zu bestimmen.* Eine Folge der teleologischen Auslegung ist die
Anwendung des Grundsatzes des effet-utile, wonach der Auslegung der Vorrang
zukommt, die die weitestgehende Verwirklichung des Vertragszwecks er-
moglicht.?

Eine besondere Auspragung hat die teleologische Methode der Auslegung in
der Lehre von implied powers gefunden.® Diese Lehre ist aber auf den Unter-
suchungsgegenstand nicht anwendbar, denn sie griindet darauf, dass der Vertrag
eine Regelungsliicke aufweist.” An dieser fehlt es in doppeltem Sinn: Erstens
besteht zwar eine Regelung fiir Malnahmen abstrakt-genereller Art explizit nur

Bernhardt, ibidem, S. 89.

4 Vgl. dazu Ress, Interpretation, in: Simma (Hrsg.), United Nations, Miinchen: Beck,
2. Auflage, 2002, Rn 19f.

5 Bernhardt, ibidem, S. 97ff; E. Lauterpacht, The development of the law of inter-
national organization by the decision of international tribunals, Recuils de Cours
1976, Bd. 152(1V), S. 377, 420: ,,[...] this [the principle of effectiveness] means that
the Court will seek to determine what are the purposes and objectives of the
organization and will give to the words in question an interpretation which will be
most conducive to the achievement of those ends.

6  Bernhardt, ibidem, S. 97; Lauterpacht, ibidem, S. 423ff; Renata Sonnenfeld, Resolu-
tions of the United Nations Security Council, Dordrecht [u.a.]: Nijhoff [u.a.], 1988,
S. 17ff; Rahmatullah Khan, Implied powers of the United Nations, Delhi [u.a.]:
Vikas Publ., 1970.

7  So hielt der IGH bereits 1949 fest: ,,Under international law the Organization must be
deemed to have those powers which, though not expressly provided in the Charter,
are conferred upon it by necessary implication as being essential to the performance
of its duties, IGH, Advisory Opinion, "Reparation for Injuries Suffered in the
Service of the United Nations" vom 11. April 1949, ICJ Report , 1949, S. 173, 182.
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insofern, als dass die Generalversammlung solche unverbindlich beschlieen
kann. Damit ist der Bereich abstrakt-genereller Maflnahmen aber grundsétzlich
einer Regelung unterworfen. Es ist zweifelhaft, ob allein aufgrund des
Umstandes, dass die Regelung verbindlicher Natur sein soll, eine Regelungs-
liicke angenommen werden kann, die mittels der ,,implied powers* Lehre {iber-
briickt werden konnte. Jedenfalls konnen aber zweitens verbindliche
Regelungen abstrakt-genereller Art unter die Voraussetzungen von Kapitel VII
subsumiert werden. Kapitel VII war nur im Wege der systematischen Auslegung
insoweit verengt auszulegen, dass abstrakt-generelle Mafinahmen nicht darunter
fallen. Wenn der Sinn und Zweck der Charta aber abstrakt-generelle Mal-
nahmen durch den Sicherheitsrat gebietet, so kann Kapitel VII entsprechend so
ausgelegt werden, dass eine Befugnis des Sicherheitsrates zum Erlass legis-
lativer Mallnahmen gegeben ist. Insoweit besteht dann eine direkte Befugnis des
Sicherheitsrates, es bedarf insoweit also keiner ,,implied power®, die selbst
nidmlich auch voraussetzt, dass sie aufgrund des Sinnes und Zweckes der UN-
Charta erforderlich ist. Die Fragen, inwieweit den UN ,implied powers"
zustehen, spiegeln sich letztlich aber in der Frage wider, wie stark eine
Auslegung nach Sinn und Zweck im Vergleich zu anderen Auslegungsmethoden
zu gewichten ist. Auf diese Frage wird in der Abwigung der verschiedenen
Auslegungsmittel im Lichte der Diskussion der Konstitutionalitidt der Charta
eingegangen.

B. Die Praxis als Auslegungsmittel

GemiB Artikel 31 Abs. 3 b WVRK?® kommt der nachfolgenden Ubung in der
Anwendung eines Vertrags bei dessen Auslegung eine neben anderen Aus-
legungsmethoden gleichberechtigte und eigenstindige Bedeutung zu:

»(3) AuBler dem Zusammenhang sind in gleicher Weise zu beriicksichtigen [...]

b) jede spitere Ubung bei der Anwendung des Vertrags, aus der die
Ubereinstimmung der Vertragsparteien iiber seine Auslegung hervorgeht;*

Anerkannt ist weiterhin zumindest fiir internationale Organisationen inzwischen,
dass die Praxis der Vertragsparteien nicht nur zur Erforschung des Willens der
Vertragsparteien beim Abschluss des Vertrags dient, sondern ihr eine eigen-
standige Bedeutung fiir die Auslegung zukommt und insoweit Vertrdge dyna-
misch, d.h. zeit- und situationsgemiB ausgelegt werden koénnen.’ Fiir die Charta

8  Zur gewohnheitsrechtlichen Geltung der Auslegungsregeln siehe oben, S. 137.

9 Vgl Ress, ibidem, Rn 27; Wolfram Karl, Vertrag und spétere Praxis im Volkerrecht:
zum EinfluB der Praxis auf Inhalt und Bestand volkerrechtlicher Vertrige, Berlin
[u.a.]: Springer, 1983, S. 139 ftf und 194; Giovanni Distefano, La pratique
subséquente des états parteis a un Traité, Annuaire francais de droit international
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folgt die Moglichkeit der praxisorientierten Auslegung bis hin zur vertrags-
dndernden Praxis auch aus der Entscheidung des IGH im Namibia-Fall. Der IGH
stellte fest, dass eine Resolution entgegen dem Wortlaut von Artikel 27 Abs. 3
UN Charta auch bei der Enthaltung eines stindigen Mitglieds zustande kommt,
denn ,,[the] procedure followed by the Security Council [...] has been generally
accepted by members of the United and evidences a general practice of that
Organization“"”,

Durch die Anwendung des Vertrages sind in erster Linie Sicherheitsrat und
Generalversammlung gezwungen, die UN-Charta auszulegen. Des weiteren sind
die Organe am besten dazu in der Lage, die Charta dynamisch an die gegebene
Situation angepasst auszulegen.!' Artikel 31 Abs. 3 b WVRK bestimmt aber,
dass nur diejenige spitere Ubung relevant ist, ,,which establishes the agreement
of the parties regarding its interpretation®.

Der Sicherheitsrat wendet die Charta stindig an. Daher ist dessen Ubung
zumindest ein Ausgangspunkt der weiteren Auslegung der Charta, da diese
Ubung die Vertragswirklichkeit widerspiegelt. Fiir sich isoliert betrachtet fehlt
der Ubung des Sicherheitsrat, um als Auslegungsmittel nach Artikel 31 Abs. 3 b
WVRK zu dienen, die Voraussetzung, dass sich in ihr der Konsens der Mitglied-
staaten niederschligt."”” Vielmehr sind im Sicherheitsrat nur fiinfzehn und damit
eine deutliche Minderheit der Mitgliedstaaten der UN représentiert. Daraus
folgert Skubiszewski:

,,But practice by only some of the Member States, even if expressed through a
U.N. Organ in a valid resolution, is nothing more than practice of those States
and of the organ concerned. It is not equivalent to subsequent conduct of the
parties to the Charter establishing their agreement on its interpretation.*'

1994, Bd. 40, S. 41, 46f.

10 IGH, Gutachten, "Legal Consequences for States of the Continued Presence of South
Africa in Namibia (South Wets Africa) nowithstanding Security Council Resolution
276 (1970)" vom 21.6.1971, ICJ Report , 1971, S. 16, 22.

11 z. B. Shabtai Rosenne, Developments in the law of treaties 1945 - 1986, Cambridge
[u.a.]: Cambridge Univ. Press, 1989, S. 224 {f., 236 ff.

12 Zu der Frage der autorativen Auslegung durch den Sicherheitsrat vgl. oben, S. 143.

13 Krysztof Skubiszewski, Remarks on the Interpretation of the United Nations Charter,
in: Rudolf Bernhardt (Hrsg.), Volkerrecht als Rechtsordnung, internationale
Gerichtsbarkeit, Menschenrechte : Festschrift fiir Hermann Mosler, Berlin [u.a.]:
Springer, 1983, S. 891, 896; dhnlich IGH, Order, "Questions of Interpretation and
Application of the 1971 Montreal Convention Arising from the Aerial Incident at
Lockerbie (Libyan Arab Jamahiriya v. United Kingdom)" vom 14. April 1992, ICJ
Report , 1992, S. 3, 325 zur Rolle des Sicherheitsrates bei der Kreierung von
Gewohnbheitsrecht: ,,Given the limited number of its members, even a unanimous
resolution of the Council must receive more explicit acceptance as law than a
unamious resolution of the General Assembly; vgl. auch ausfiihrlich: Yehuda Z.
Blum, Eroding the United Nations Charter, London: M. Nijhoff, 1993, S. 239ff.
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Jedoch kann eine Auslegung der Charta in einer Resolution des Sicherheitsrates
als Ubung der Mitgliedstaaten selbst angesehen werden, wenn im Einzelfall
nachgewiesen werden kann, dass sich die Mitgliedstaaten die Auslegung der
Charta durch den Sicherheitsrat bei der Ausfithrung der Resolution zu eigen
gemacht haben. Ein Indiz fiir den Nachweis liegt bereits in einer Resolution des
Sicherheitsrates. Aus den Travaux Préparatoires ergibt sich, dass bei Vertrags-
schluss davon ausgegangen wurde, dass die Ubung allgemein akzeptiert werden
muss.'* Das heiBt, die Ubung muss nicht aktiv durch die Mitgliedstaaten ge-
staltet werden, es reicht die Zustimmung. An diesem Erfordernis ist festzu-
halten,” ausreichend fiir eine solche Akzeptanz ist aber auch eine
stillschweigende Zustimmung der Mitgliedstaaten.'® Mit anderen Worten muss
ein Mitgliedstaat Bedenken der RechtmiBigkeit duBern und zwar, soweit er
teilnimmt, in der Sitzung, oder ansonsten bei nichster Gelegenheit."”

Allgemein gilt fiir die praxisorientierte Auslegung, dass sie von allen
Vertragsparteien ausnahmslos angenommen werden muss.'® Fraglich ist, welche
Bedeutung einer Ubung des Sicherheitsrates zukommt, die auf den geduBerten
Widerstand einiger Staaten st6Bt. Unzuldnglich ist im Rahmen der klassischen
Auslegungsmethoden die Losung, dass analog zu der Figur des ,,persistent
objectors” bei der Bildung von Gewohnheitsrecht die Auslegung fir diese
Staaten nicht gilt, da die Charta, wie alle anderen Vertrige auch, fiir alle
Parteien gleichmifBig ausgelegt werden sollte. Vorgeschlagen wird fiir diesen
Fall allgemein, die Ubung des betreffenden Organs erginzend oder als ergin-

14 Siehe oben, S. 143.

15 Vgl. IGH, Gutachten, "Legal Consequences for States of the Continued Presence of
South Africa in Namibia (South Wets Africa) nowithstanding Security Council Reso-
lution 276 (1970)" vom 21.6.1971, ICJ Report , 1971, S. 16, § 22; zu dieser Voraus-
setzung bei der Praxis von Organen allegemein: Wolfram Karl, Vertrag und spitere
Praxis im Volkerrecht: zum EinfluB der Praxis auf Inhalt und Bestand volker-
rechtlicher Vertriage, Berlin [u.a.]: Springer, 1983, S. 194; Anthony Aust, Modern
treaty law and practice, Cambridge [u.a.]: Cambridge Univ. Press, 2000, S. 195;
Bardo Fassbender, UN Security Council reform and the right of veto: a constitutional
perspective, The Hague [u.a.]: Kluwer, 1998, S. 135.

16 Vgl. Giovanni Distefano, La pratique subséquente des états parteis a un Traité,
Annuaire frangais de droit international 1994, Bd. 40, S. 41, 48f; Aust, ibidem, S.
195.

17 Siehe ausfiihrlich mit Angaben zu einer entsprechenden Praixs: Benedetto Conforti,
Roéle de l'accord dans le systéme des Nations Unies, Recuils de Cours 1974, Bd.
142(11), S. 203, 2371f.

18 Wolfram Karl, Vertrag und spitere Praxis im Volkerrecht: zum Einflufl der Praxis
auf Inhalt und Bestand volkerrechtlicher Vertrdge, Berlin [u.a.]: Springer, 1983, S.
350-352 mwN.; a. A. Grigory 1. Tunkin, The legal nature of the United Nations,
Recuils de Cours 1966, Bd. 119(Ill), S. 3, 27, der in analoger Anwendung von
Artikel 108 UN-Charta eine zwei Drittel Mehrheit ausreichen ldsst.
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zendes Auslegungsmittel gemiB Artikel 32 WVRK hinzuziehen.'” Aufgrund der
Natur der Beschliisse des Sicherheitsrates, die sich meist gegen einen oder
mehrere Staaten richten, ist mit entsprechendem Widerspruch der betroffenen
Staaten auch gegen eine der Resolution zugrunde liegende Auslegung der Charta
durch den Sicherheitsrat zu rechnen. Zumindest zweifelhaft ist infolgedessen, ob
aufgrund dieses Widerstands der Ubung des Sicherheitsrates eine geringere
Gewichtung als bei Akzeptanz der Resolution durch alle Mitglieder eingerdumt
werden sollte.

Als vorldufiges Ergebnis ist festzuhalten, dass einerseits insbesondere der
unwidersprochenen Ubung des Sicherheitsrates groBe Bedeutung zukommt,
andererseits dessen Ubung nicht alleiniger MaBstab fiir die Auslegung ist, so
dass auch die Ubung anderer Organe und der Mitgliedstaaten der UN heran-
zuziehen ist. Wie die Ubung des Sicherheitsrates dieser Ubung gegeniiber und
gegeniiber anderen Auslegungsmethoden gewertet werden muss, ist erst fiir die
Abwigung der verschiedenen Auslegungsergebnisse entscheidend.

Letztendlich bestimmt also das Verhalten der Mitgliedstaaten auf Grundlage
der Praxis des Sicherheitsrates tiber die Auslegung, sollte dieses Verhalten auch
nur im Unterlassen eines Widerspruchs liegen.”® Dariiber hinaus konnen, wie
oben bereits beschrieben, die Mitgliedstaaten durch eigenstindige Ubung die
Auslegung der Charta beeinflussen.” Letztlich dhnelt eine praxisorientierte
Auslegung also den Anforderungen an die Entstehung von Gewohnheitsrecht.?

19 Ress, Interpretation, in: Simma (Hrsg.), United Nations, Miinchen: Beck, 2. Auflage,
2002, Rn 32; Wolfram Karl, Vertrag und spétere Praxis im Volkerrecht: zum Einfluf3
der Praxis auf Inhalt und Bestand volkerrechtlicher Vertrége, Berlin [u.a.]: Springer,
1983, S. 194 £.; Giovanni Distefano, La pratique subséquente des états parteis a un
Traité, Annuaire frangais de droit international 1994, Bd. 40, S. 41, 50; vgl. auch
Fitzmaurice, diss. op., "Certain Expenses of the United Nations", ICJ Report , 1962,
S. 198,201 £.;.

20 Siehe z. B. Nicolas Angelet, Protest against Security Council decisions, in: Karel
Wellens (Hrsg.), International law : theory and practice; essays in honour of Eric
Suy, The Hague [u.a.]: Nijhoff Publishers, 1998, S. 277, 278f; siche auch oben, S.
143.

21 Zu der Beinflussung der Auslegung durch Ubung der Mitgliedstaaten: Ralph Zacklin,
The amendment of the constitutive instruments of the United Nations and specialized
agencies, Leyden: Sijthoff, 1968, S. 171ff; E. Klein, Vertragsauslegung und "spitere
Praxis" Internationaler Organisationen, in: Roland Bieber und Georg Ress (Hrsg.),
Die Dynamik des Europdischen Gemeinschaftsrechts: die Auslegung des
Europdischen  Gemeinschaftsrechts im Lichte nachfolgender Praxis der
Mitgliedstaaten und der EG-Organe = The dynamics of EC-law, Baden-Baden:
Nomos-Verl.-Ges., 1. Auflage, 1987, S. 101ff; Ress, ibidem, Rn 27.

22 Dazu: Matthias J. Herdegen, The 'Constitutionalization' of the UN Security System,
Vanderbilt journal of transnational law 1994, Bd. 27(1), S. 135, 155.
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G. Ergebnis

Auch wenn den Resolutionen eine Prizedenzwirkung zukommt, folgt daraus
nicht, dass der Sicherheitsrat in Zukunft immer dann, wenn er zu der Ein-
schitzung kommt, ein Phanomen bedrohe den Weltfrieden per se, legislative
Mafnahmen ergreifen kann. Vielmehr erscheint aus den beiden Resolutionen als
Prazedenzfille nur zu folgen, dass der Sicherheitsrat in Zukunft in &hnlicher
Weise und in dhnlichen Fillen vorgehen kann. Eine Befugnis erscheint dahin-
gehend begrenzt, dass der Sicherheitsrat nur gegen Bedrohungen des Welt-
friedens durch nichtstaatliche Akteure legislativ vorgehen kann. Die ergriffenen
Regelungen miissen einen Konsens der Staatengemeinschaft widerspiegeln, wie
er sich in Resolutionen der Generalversammlung gezeigt hat; jedenfalls kann der
Sicherheitsrat nicht zu Empfehlungen der Generalversammlung kontrire
Regelungen beschlieBen. Ein massiver Widerspruch der Mitglieder nach
Beschluss einer legislativen Resolution kann dabei als Indiz angefiihrt werden,
dass ein Konsens der Staatengemeinschaft nicht vorliegt. Gleichzeitig muss eine
Regelung notwendig sein, das heiflt es muss eine Regelungsliicke bestehen, die
eine akute Bedrohung des Weltfriedens darstellt und in der Kiirze der Zeit nicht
auf anderem Wege geschlossen werden kann. Entfillt die Notwendigkeit
beispielsweise durch den Abschluss eines Vertrages, tritt die Resolution ent-
gegen Artikel 103 UN-Charta hinter dem Vertrag zuriick. Weiterhin ist es
ausgeschlossen, dass der Sicherheitsrat die Anwendung von Gewalt durch eine
solche Resolution erleichtert, auch eine unilaterale, nicht militdrische Durch-
setzung von Resolutionen durch einzelne Staaten erscheint zweifelhaft.

Gesamtergebnis:

Abwigung der dynamischen und statischen
Auslegung unter Beriicksichtigung der Diskussion
um die Konstitutionalitit der Charta

A. Zusammenfassung der Auslegungsergebnisse

Die Auslegung der Charta in der Form, wie sie 1945 ausgehandelt wurde, ergab,
dass dem Sicherheitsrat aufgrund systematischer Uberlegungen keine Legislativ-
befugnis zukommen sollte, obgleich der reine Wortlaut der Artikel 39 und 41
dies zulieBe. Dies folgte einmal aus einer exekutiven Funktion des Sicherheits-
rates, die sich aus weiteren Vorschriften der Charta ergab. Zum anderen lief3 die
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Aufteilung der Befugnisse zwischen Generalversammlung und Sicherheitsrat
eine legislative Rolle des Sicherheitsrates nicht zu. Bestitigt wurde dieses
Ergebnis durch die AuBerungen der Griindungsmitglieder wihrend der
vorbereitenden Arbeiten Um das Hauptziel der Charta zu verwirklichen, die
Wahrung des Weltfriedens sicherzustellen, erscheint eine Legislativbefugnis
aufgrund der von den Staaten akzeptierten verdnderten Bedrohungslage fiir den
Weltfrieden jedoch notwendig, wenn auch nicht zwingend aus den Zielen folgt,
dass sie durch den Sicherheitsrat wahrgenommen werden muss.

Die Praxis des Sicherheitsrates zeichnet indes ein klares Bild. Er ist dem
internationalen Terrorismus schon immer mit abstrakt-generellen MafBnahmen
begegnet. Schon vor dem 11. September 2001 hat der Sicherheitsrat detaillierte
Mafnahmen zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus empfohlen. Bis
zu diesem Zeitpunkt iiberliel er es aber der Generalversammlung und den
Mitgliedstaaten, verbindliche Regelungen auszuarbeiten und in Kraft zu setzen.
Nur aufgrund konkreter Bedrohungen durch den internationalen Terrorismus
setzte der Sicherheitsrat verbindliche Regelungen nach Kapitel VII. Nach den
Anschldgen in New York, Washington und Pennsylvania erschien es als
logische Konsequenz, dass der Sicherheitsrat seine vormals unverbindlichen
Empfehlungen in verbindlicher Form erlie8. Dabei orientierte er sich sowohl an
seinen eigenen Empfehlungen aus vorhergehenden Resolutionen als auch an den
MaBnahmen, die die Generalversammlung zuvor empfohlen bzw. als Vertrags-
text ausgearbeitet hatte. Der Sicherheitsrat proklamierte dabei, sich innerhalb
seiner Kompetenzen zu bewegen. Seitdem hat der Sicherheitsrat immer wieder
Regelungen der Resolution 1373 prizisiert und neue Regelungen entwickelt, um
der Bedrohung des Weltfriedens durch den internationalen Terrorismus zu
begegnen. In Resolution 1540 erlieB er schlieBlich auch Regelungen in
verbindlicher Form, um die Bedrohung des Weltfriedens durch die Verbreitung
von Massenvernichtungswaffen, insbesondere an nichtstaatliche Akteure, zu
bekampfen.

Die Praxis des Sicherheitsrates ist auf breite Akzeptanz bei den Staaten
gestoBen. Aus den Erklarungen von 80 Staaten ergibt sich, dass sie eine legis-
lative Rolle des Sicherheitsrates in allgemeiner Weise akzeptiert haben. Weitere
78 Staaten haben zu einer der legislativen Resolutionen ihre politische Unter-
stiitzung erkldrt, ohne Zweifel an einer Legislativbefugnis zu dulern, weitere 19
Liander haben sich nicht zu den Resolutionen geduflert. Aus den Stellungnahmen
bzw. Schweigen dieser 177 Lénder ging hervor, dass sie eine legislative Rolle in
der Form, wie sie der Sicherheitsrat bislang ausgeiibt hat, zustimmen und den
Resolutionen insoweit eine Prizedenzwirkung beigemessen werden kann. Die
Untersuchung der Reichweite einer Prizedenzwirkung der Resolutionen hat
weiterhin erbracht, dass sich aus der Charta und der Praxis jedenfalls bestimmte
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Abkiirzungsverzeichnis

ATAO

BGBI

CTC

CTED

Debatte zum
Entwurf von
Resolution 1540

Erste Debatte zu
Resolution 1373

EG

ETA

EU

Assessment and Technical Assistance Office beim
CTC

Bundesgesetzblatt

Counter-Terrorism Committee (deutsch:
Ausschuss zur Bekdmpfung des Terrorismus)

Counter-Terrorism Committee Executive
Directorate (deutsch: Exekutivdirektorium des
Ausschusses zur Bekdmpfung des Terrorismus)

Offentliche Sitzung des Sicherheitsrates, die den
Entwurf zu  Resolution 1540  behandelte
(S/PV.4950 vom 22. April 2004 und folgende)

Debatte der Generalversammlung zum
Terrorismus direkt nach der Verabschiedung der
Resolution 1373 (A/56/PV.12 vom 1. Oktover
2001 und folgende)

Europdische Gemeinschaft, zugleich Vertrag zur
Griindung der Europdischen Gemeinschaft

Euskadi Ta Askatasuna (baskische Organisation,
die von der EU als terroristisch eingestuft wird)

Européische Union
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UNHCHR

UNHRC

UNMIBH

UNTS

USA

WMD

WVRK

Der Hohe Kommissar der Vereinten Nationen fiir
Menschenrechte

UN-Menschenrechechtskommission

United Nations Mission in Bosnia and
Herzegovina

United Nations Treaty Series

Vereinigte Staaten von Amerika

Vereinte Nationen

Weapons of Mass Destruction
(Massenvernichtungswaffen)

Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der
Vertrdge vom 23. Mai 1969 (BGBIL. II 1985 S.
927)
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