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Erstes Kapitel

Einleitung

A. Darstellung des Themas

In dieser Arbeit wird versucht, eine systemgerechte und zeitgemiflie Antwort
auf die Frage zu geben, ob und welche Beteiligungsrechte der Legislative bei
Vorbehalten zu und Kiindigung von volkerrechtlichen Vertrdgen nach dem
Grundgesetz (GG) zustehen. Dabei werden unter dem Begriff der Legislative
entsprechend des Wortlauts des Art. 59 Abs.2 S. 1 GG die fiir die Bundesge-
setzgebung zustédndigen Korperschaften im Gegensatz zur Regierung als Teil
der Exekutive verstanden, nimlich Bundestag und Bundesrat'. Vorbehalt und
Kiindigung sind Rechtsakte im Bereich von volkerrechtlichen Vertragen, die
insofern einseitig durch einen Staat ausgeiibt werden konnen, als sie schon
durch dessen Handlung Rechtsfolgen in Gang setzen?. Die durch einen Staat
ordnungsgemail erklarte Kiindigung fiihrt dabei entsprechend Art. 70 Abs. 1, 2
Wiener Vertragsrechtskonvention (WVK) zum Wegfall der gegenseitigen
Pflicht zur Erfiillung des betreffenden volkerrechtlichen Vertrags®. Die Ein-
legung eines Vorbehalts zu einem volkerrechtlichen Vertrag durch einen Staat
bezweckt entsprechend Art. 2 Abs. 1 d) WVK, die Rechtswirkungen einzelner
Vertragsbestimmungen auf diesen Staat auszuschlieBen oder zu dndern, wobei
der Vorbehalt in den meisten Fallen auf den Ausschluss bestimmter Vertragsbe-
stimmungen und insofern auf die Einschrdnkung der rechtlichen Verpflichtun-
gen eines Staates gerichtet sein wird*. Sowohl die Erklirung von Vorbehalten zu
als auch die Kiindigung von volkerrechtlichen Vertriagen erfolgt im Auf3enver-
hiltnis entsprechend Art.59 Abs.1 GG durch die Exekutive, iiblicherweise
durch die Regierung als Ermichtigte des Bundesprisidenten®. Die Frage der

! Kempen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, Art. 59 Rn. 73; Pieper, in: Epping/
Hillgruber, GG, Stand 01.03.2015, Art. 59 Rn. 27.

2 Vor allem bei einem Vorbehalt hingt die endgiiltige Rechtsfolge von der Reaktion des
Vertragspartners ab, dieser wird durch die einseitige Einlegung des Vorbehalts lediglich zu
einer solchen gezwungen, siche dazu v. Arnauld, Volkerrecht, S. 89 Rn. 218.

3 V. Arnauld, Volkerrecht, S. 99 Rn. 241.

4 V. Arnauld, Vélkerrecht, S. 88 Rn. 213 f.; Kiihner, Vorbehalte, S. 23.

5 Zum Vorbehalt Fastenrath, Kompetenzverteilung, S.210f.; Jarass, DOV 1975, S. 117,
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Beteiligung der Legislative stellt sich insofern nicht bei der Aulenvertretung,
sondern lediglich bei der Willensbildung im Innern®. Als Beteiligungsmoglich-
keiten der Legislative kommen hier beziiglich der einzelnen Handlungen der
Exekutive im Rahmen von Vorbehalt und Kiindigung sowohl Zustimmungs-
rechte als auch Initiativrechte in Frage, wobei die Legislative iiber letztere durch
Erlass eines entsprechenden Gesetzes die Exekutive im AuBlenverhdltnis zum
Handeln zwingen konnte.

Die Antwort auf die Frage, ob und welche Beteiligungsrechte der Legislative
im Bereich von Vorbehalt und Kiindigung zustehen, ist abhéngig von Art. 59
Abs. 2 S. 1 GG, der die Beteiligung bei ,,volkerrechtlichen Vertragen™ durch die
bei der Gesetzgebung mitwirkenden Korperschaften vorschreibt. Diese Norm
enthilt allerdings keine explizite Antwort darauf, in welchen Konstellationen
und auf welche Art die Legislative im Bereich volkerrechtlicher Vertrage zu
beteiligen ist’. Unstreitig wird jedenfalls von einer Beteiligungsmoglichkeit der
Legislative im Wege einer Zustimmung durch Gesetz bei Vertragsschluss und
Vertragsinderung ausgegangen®, dariiber hinaus ist sowohl umstritten, bei wel-
chen Handlungsformen der Exekutive eine Beteiligung der Legislative erfolgen
kann als auch auf welche Art’.

Letztlich ist der Umfang und die Art der Beteiligung der Legislative im Rah-
men volkerrechtlicher Vertrage davon abhidngig, wie man deren Rolle im Au-
Benverhiltnis begreift!?. Dabei dringt sich die Frage auf, ob die Rolle der Legis-

119; Streinz, in: Sachs, GG, Art. 59 Rn. 12, zur Kiindigung Heun, in: Dreier, GG, Bd. 2,
Art. 59 Rn. 20.

¢ Dazu z.B. BVerfGE 1, 372, 394; 1, 351, 369; 68, 1, 87; Reichel, Auswirtige Gewalt,
S.29f.

7 Siehe zu den verschiedenen Auslegungsmoglichkeiten des Wortlauts: BVerfGE 68, 1,
84; Ehrenzeller, Legislative Gewalt, S. 213; Kokott, in: Hailbronner, Festschrift Doehring,
S. 503, 507; Miiller, Innerstaatliche Umsetzung, S. 95, 100; v. Miinch, in: Hoffmann-Riem,
Kiindigung NDR Staatsvertrag, S. 68, 80ff.; Puhl, Minderheitsregierung, S. 143 f.; Streinz,
in: Sachs, GG, Art. 59 Rn. 41.

8 BVerfGE 90, 286, 358; 104, 151, 200ff.; so auch unstreitig in der Literatur, siche dazu
z.B. Fastenrath, in: Geiger/Fiedler, Volkerrechtlicher Vertrag, S. 93, 100.

9 Siehe hierzu exemplarisch fiir eine restriktive Ansicht BVerfGE 1, 372, 394; 68, 1, 86f.;
90, 286, 357; Grewe, AGR 1987, S. 521, 530; fiir eine weite Ansicht Friesenhahn, VVDStRL
1958, S.9, 38; Jarass, DOV 1975, S. 117, 123; Kokott, in: Hailbronner, Festschrift Doehring,
S. 503, 515; Reichel, Auswirtige Gewalt, S. 69; Rében, AuBenverfassungsrecht, S. 74.

10°So im Ergebnis auch BVerfGE 1, 372, 394; 68, 1, 86f.; 90, 286, 363; 104, 151, 207; 118,
244, 259; 121, 135, 160; Baade, Verhiltnis Parlament und Regierung, S. 115f.; Dregger, Die
antizipierte Zustimmung, S. 45 ff.; Feldmann, Neuverteilung Kompetenzen, S. 141; Friesen-
hahn, VVDStRL 1958, S. 9, 37; Klein, ZG 2012, S. 209, 216; Kretschmer, in: Letzgus, Fest-
schrift Helmrich, S. 537, 545; Link, Demokratie heute 1971, S.359, 361; Lubig, JA 2005,
S. 143, 145; Menzel, VVDStRL 1954, S. 179, 198; Meyring, Entwicklung volkerrechtlicher
Vertréage, S.297ff.; Pilz, Der Auswirtige Ausschuss, S. 103; Reichel, Auswirtige Gewalt,
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lative im AuBenverhiltnis anders ausgestaltet sein bzw. anderen Grundsitzen
folgen sollte als ihre Rolle im Innenverhiltnis oder ob die im Innenverhiltnis
anwendbaren Grundsitze auf das AuBenverhiltnis {ibertragbar sind'’.

Im Innenverhéltnis ist die Rolle der Legislative und insbesondere des Deut-
schen Bundestags vor allem im Verhiltnis zu den anderen zwei Gewalten als
dominant zu definieren: Als unmittelbar demokratisch legitimiertes Organ ist
das Parlament nicht nur wesentlicher Faktor bei der Herstellung der mittelbaren
demokratischen Legitimation der anderen Gewalten'?, sondern kann gemein-
sam mit dem Bundesrat diese iiber den Vorbehalt des Gesetzes entsprechend
Art. 20 Abs. 3 GG auch an seinen in Gesetzesform geronnenen Willen binden,
wobei die Legislative selbst wiederum nur den Bindungen der Verfassung un-
terworfen ist'®. Parlaments- oder Gesetzesvorbehalt setzen bei wesentlichen An-
gelegenheiten zwingend ein Titigwerden der Legislative voraus' und definie-
ren nach Ansicht des BVerfG bei der Anwendung des Gewaltenteilungsprinzips
sogar einen Kernbereich legislativer Eigenverantwortung'®. Dariiber hinaus
muss es aufgrund des Demokratieprinzips und des daraus abgeleiteten Grund-
satzes der Herrschaft auf Zeit dem Gesetzgeber auch jederzeit moglich sein,

S. 72; Wolfrum, VVDStRL 1997, S. 38, 44; ders. in: Schmidt, Handbuch deutsche AuBenpo-
litik, S. 157, 162.

11" Jedenfalls gegen eine Ubertragung der Grundsitze des Innenverhiltnisses auf das Au-
Benverhéltnis das BVerfG in standiger Rechtsprechung, sieche z.B. BVerfGE 68, 1, 86; 90,
286, 357; 135, 317, 430.

12 BVerfGE 8, 155, 1691.; 40, 237, 247; 56, 216, 241; 58, 45, 66, Borer, Legalititsprinzip,
S.50; Gusy, JuS 1983, S. 189ff.; Ossenbiihl, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staats-
rechts, Bd. 111, § 62 Rn. 5 ff.; Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, Art. 20
Rn. 271; Unger, Das Verfassungsprinzip der Demokratie, S. 20f.

13 Einmal wird iiber das Parlament die organisatorisch-personelle Legitimation durch Be-
griindung von Legitimationsketten hergestellt, zudem aber auch die sachlich-inhaltliche Le-
gitimation durch Verankerung des Gesetzgebungsrechts beim Parlament, den Vorrang des
Gesetzes oder die Ausiibung von Kontrollrechten durch das Parlament. Siehe dazu Bécken-
forde, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. I, § 24 Rn. 16f., 22; Dreier, in:
Dreier, GG, Bd. 2, Art. 20 (Demokratie) Rn. 112; Grzeszick, in: Maunz/Diirig, GG, EL 5 Ja-
nuar 2010, Art. 20 Rn. 122.

14 BVerfGE 49, 89, 126; vergleiche auch BVerfGE 33, 1, 101f.; 33, 125, 1581, 163; 33, 303,
346; 34, 165, 1921.; 41, 251, 259f1.; 45, 400, 4171.; 47, 46, 781.; 49, 89, 127; 77, 170, 231; 84,
212, 226; Biockenforde, Gesetzgebende Gewalt, S. 382 ff.; ders., Organisationsgewalt, S. 90,
105; Hoffmann, in: Schmidt-Bleibtreu, GG, Art. 20 Rn. 69; Magiera, Staatsleitung, S. 303 ff.;
Ossenbiihl, Verwaltungsvorschriften, S. 208 ff.; Robbers, in: Dolzer, BK, Bd. 5, EL 137 De-
zember 2008, Art. 20 Rn. 702; Starck, Gesetzesbegriff, S. 281 ff., 316; Schulze-Fielitz, in:
Dreier, GG, Bd. 2, Art. 20 (Rechtsstaat) Rn. 113.

15 BVerfGE 20, 150, 257; 121, 135, 163; Robbers, in: Dolzer, BK, Bd. 5, EL 165 Januar
2014, Art.20 Rn. 3207, Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, Art. 20
Rn. 208.
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bereits erlassene Gesetze zu verdndern und insofern frithere Mehrheitsentschei-
dungen zu revidieren'®.

Die Anwendung der genannten Grundsétze auch im AuBenverhiltnis, vor al-
lem im Bereich volkerrechtlicher Vertriige als Materie mit Ahnlichkeit zur Ge-
setzgebung wiirde eine Argumentation zugunsten umfassender Beteiligungs-
rechte der Legislative, sowohl von Zustimmungs- als auch von Initiativrechten,
ermdglichen. Dafiir bedarf es allerdings der Begriindung eines beschriebenen
Gleichlaufs von Innen- und AuBenverhiltnis'”. Das GG selbst enthilt nur ver-
gleichsweise wenige Regelungen, die das Handeln der Gewalten im Auf3enver-
hiiltnis bestimmen'®. Insofern herrscht keine vollstindige Klarheit dariiber, wie
sich der Verfassungsgesetzgeber in diesem Bereich die Aufgabenverteilung vor
allem zwischen Exekutive und Legislative vorgestellt hat und ob die im Innen-
verhidltnis anwendbaren Grundsitze so auf das AuBenverhéltnis {ibertragbar
sind. Diese Fragestellung muss beantwortet werden unter Beachtung der Beson-
derheiten auswiirtiger Beziehungen im Bereich volkerrechtlicher Vertriige!® und
mit Blick auf die seit 1949 erfolgte Entwicklung dieses Bereichs, die vor allem
durch die Zunahme der Zahl der abgeschlossenen Vertrige?® und den zuneh-
menden Zugriff volkerrechtlicher Vertrdge auf alle erdenklichen Sachbereiche
charakterisiert wird?".

16 BVerfGE 2 BvL 1/12, Rn. 53; Dreier, in: Dreier, GG, Bd. 2, Art. 20 (Demokratie),
Rn. 72; Grzeszick, in: Maunz/Diirig, GG, EL 57 Januar 2010, Art. 20 Rn. 52; Hesse, Grund-
ziige, S. 60 Rn.143; Hoffmann, DVBI. 2013, S. 215, 219; Krumm, A6R 2013, S. 363, 372f.

17 Dazu Di Fabio, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. II, § 27 Rn. 71;
Klein, ZG 2012, S. 209, 219; Mollers, Die drei Grewalten, S. 167, 376; Roben, AuBenverfas-
sungsrecht, S. 529; in Bezug auf die Kompetenzverteilung Fiedler, in: v. Miinch, Festschrift
Schlochauer, S. 57, 75.

18 Schmidt, VVDStRL 1978, S. 65, 73 ff.

19 Darunter fillt vor allem die Notwendigkeit einer Abstimmung mit einem anderen, nicht
an das GG gebundenen Vertragspartner, siche Hailbronner, VVDStRL 1997, S. 8, 22; Pilz,
Der Auswirtige Ausschuss, S. 132.

20 Dazu v. Bogdandy, ZadRV 2003, S. 853, 857; Deutscher Bundestag, Schlussbericht En-
quete-Kommission, S. 56; Kadelbach, in: Pieroth, Verfassungsrecht, S. 161, 161; Rojahn, in:
v. Miinch/ Kunig, GG, Bd. 1, Art. 59 Rn. 2; Ruffert/Walter, Institutionalisiertes Volkerrecht,
S. 19 Rn. 54.

2 Ismayr, in: Schmidt, Handbuch deutsche AuBenpolitik, S. 175, 177, Kewenig, in:
Schwarz, Handbuch deutsche AuBenpolitik, S.37, 37; Rojahn, in: v. Miinch/ Kunig, GG,
Bd. 1, Art. 59 Rn. 2; Wolfrum, VVDStRL 1997, S. 38, 42.
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B. Problem: Restriktive Sichtweise des BVerfG
in Bezug auf die Beteiligung der Legislative im Rahmen
volkerrechtlicher Vertrige

Das BVerfG verfolgt eine restriktive Auslegung der Beteiligungsrechte der Le-
gislative im Rahmen von Art. 59 Abs.2 S. 1 GG*. Bei der Auslegung dieser
Norm argumentiert es grofitenteils aus dem Gewaltenteilungsprinzip heraus
und kommt zu dem Schluss, dass die AuB3envertretung der BRD und eben auch
die dazugehorige Willensbildung als Kernbereich der Tétigkeit der Exekutive
bzw. Regierung zu begreifen sei?, in der Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG lediglich eine
,,Sonderkompetenz* der Legislative definiere?*. Dementsprechend begreift das
BVerfG das in Art. 59 Abs.2 S.1 GG vorgesehene Zustimmungsgesetz auch
nicht etwa als Gesetzgebung im iiblichen Sinne, sondern als ,,Regierungsakt in
Form eines Gesetzes*?, bei dem gerade nicht die iiblichen mit einem Gesetz
verbundenen Kontroll- und Mitwirkungsmdglichkeiten der Legislative beste-
hen sollen?. In der Literatur wird dieser Ansicht teilweise gefolgt?’.

Wihrend das BVerfG seine Rechtsprechung in den neueren Entscheidungen
mit der Funktionen- und Kernbereichslehre zu begriinden versucht?®, kniipfte es
in seiner ersten Entscheidung noch daran an, dass in der parlamentarischen De-
mokratie nun einmal der Exekutive die Regierung und Verwaltung inklusive
der AuBenpolitik iibertragen sei?’. Dies kann als Hinweis auf die Ideengeschich-
te verstanden werden, die hier mdglicherweise Pate stand: In den von Locke*
bzw. Montesquieu®! konstruierten Gewaltenteilungssystemen wurde die damals
als nicht normierbar begriffene auswirtige Gewalt in ihrer Ausiibung gerade
der monarchischen Exekutive und nicht der parlamentarischen Legislative zu-
geordnet®?>. Zwei Entwicklungen sprechen allerdings dafiir, gerade beziiglich
des Verhiltnisses Exekutive-Legislative und der Kompetenzverteilung im Be-

22 Siehe vor allem BVerfGE 1, 372, 394; 1, 351, 369; 68, 1, 84, 86; 90, 286, 357, 381.

23 BVerfGE 68, 1, 84, 86f.; 90, 286, 363; 104, 151, 207; 118, 244, 259; 121, 135, 160.

24 BVerfGE 68, 1, 87.

25 BVerfGE 90, 286, 357.

26 BVerfGE 68, 1, 86; dhnlich Cremer, in: Geiger, Neuere Probleme, S. 11, 29.

27 Siehe z.B. Dregger, Die antizipierte Zustimmung, S. 53; Grewe, ASR 1987, S. 521, 530;
Mosler, in: Mosler, Festschrift Bilfinger, S. 243, 269; Reichel, Auswirtige Gewalt, S. 70.

28 BVerfGE 68, 1, 87; zuletzt BVerfGE 131, 152, 194.

2 BVerfGE 1, 372, 394.

30 Locke, Two Treatises of Government, Second Treatise, Chap. XII, § 147f.

31 Montesquieu, Vom Geist der Gesetze, Bd. 1, Buch X1, Kapitel 6.

32 Dazu auch Baade, Verhiltnis Parlament und Regierung, S. 173 1., 225; Kempen, in: v.
Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, Art. 59 Rn. 26; Schoneweifs, Parlamentarische Kontrolle,
S. 87.
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reich der auswértigen Gewalt nicht an diese Ideengeschichte anzukniipfen: Zum
einen wurde mit der Einfithrung der Weimarer Reichsverfassung (WRV) die
Monarchie und somit auch eine vorher bestehende Frontstellung zwischen Exe-
kutive und Legislative abgeschafft — simtliche Gewalten sind heute parlamenta-
risch legitimiert™. Zum anderen haben sich die zwischenstaatlichen Beziehun-
gen seit den Zeiten Lockes und Montesquieus und insbesondere in der Zeit nach
dem zweiten Weltkrieg massiv verdndert: Wie schon erwédhnt, werden eigent-
lich in allen Bereichen, die sonst der nationalen Gesetzgebung unterliegen wiir-
den, immer mehr vélkerrechtliche Vertriige geschlossen®*. Bei der Existenz von
detaillierten Regelwerken wie z.B. dem WTO-Recht oder einer Vielzahl von
Doppelbesteuerungsabkommen kann nicht mehr von einer Unnormierbarkeit
des Bereichs der volkerrechtlichen Vertriige ausgegangen werden®. Es besteht
vielmehr eine Ahnlichkeit zur nationalen Gesetzgebung, so dass man durchaus
fiir die Notwendigkeit der Beteiligung der Legislative argumentieren konnte.
Umso bedenklicher ist es, dass der nationalen Legislative durch die restriktive
Auslegung des BVerfG im Bereich volkerrechtlicher Vertridge nur sehr wenig
Einfluss zugestanden wird: Hat sie einmal das Zustimmungsgesetz zu einem
solchen Vertrag beschlossen, ist die weitere Entwicklung des Vertrags im Au-
Benverhiltnis weitgehend ihrem Einfluss entzogen® — selbst im Falle einer Kiin-
digung dieses Vertrags und insofern der Revidierung ihrer urspriinglichen Zu-
stimmung wére sie nach der restriktiven Ansicht des BVerfG nicht zu beteili-
gen’’. Insofern besteht auch gerade nicht die Moglichkeit der Legislative, ihr
nun durch die Fortentwicklung des volkerrechtlichen Vertrags bestimmtes Ge-
setzgebungsrecht ganz oder teilweise wieder an sich zu ziehen, was durch eigen-
stédndige Initiierung eines Vorbehalts zu einem Vertrag oder dessen Kiindigung
technisch durchaus geschehen konnte.

3 Béckenforde, Organisationsgewalt, S.79; Zeh, in: Hufen, Festschrift Hans-Peter
Schneider, S. 41.

34 Dazu v. Bogdandy, ZadRV 2003, S. 853, 857; Deutscher Bundestag, Schlussbericht En-
quete-Kommission, S. 56; Ismayr, in: Schmidt, Handbuch deutsche Auflenpolitik, S. 175, 177,
Kadelbach, in: Pieroth, Verfassungsrecht, S. 161, 161; Kewenig, in: Schwarz, Handbuch deut-
sche AuBlenpolitik, S. 37, 37; Rojahn, in: v. Miinch/ Kunig, GG, Bd. 1, Art. 59 Rn. 2; Ruffert/
Walter, Institutionalisiertes Volkerrecht, S. 19 Rn. 54; Wolfrum, VVDStRL 1997, S. 38, 42.

35 Ahnlich Baumbach, Vertragswandel, S.27; Pilz, Der Auswirtige Ausschuss, S. 131;
a.A. Borer, Legalitatsprinzip, S. 435f., 446.

36 Kokott, DVBI. 1996, S. 937, 940; Puhl, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staats-
rechts, Bd. I11, § 48 Rn. 2.

37 BVerfGE 68, 1, 85, 87; ahnlich Bayer, Aufhebung volkerrechtlicher Vertrige, S.203;
Kokott, in: Hailbronner, Festschrift Doehring, S. 503, 513; Rojahn, in: v. Miinch/ Kunig, GG,
Bd. 1, Art. 59 Rn. 74; Streinz, in: Sachs, GG, Art. 59 Rn. 46; Vineky, in: Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts, Bd. X1, § 236 Rn. 23; Weif3, Auswartige Gewalt, S. 192.
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Das BVerfG erkennt, dass diese ,,Entmachtung® der Legislative durch den
Abschluss volkerrechtlicher Vertrige®® schon aufgrund des oben beschriebenen
Diskontinuitdtsgrundsatzes, also der jederzeitigen Moglichkeit der Legislative
zur Anderung jeglichen Gesetzes inklusive des Zustimmungsgesetzes, kompen-
sationsbediirftig ist*®. Als Losung sieht das BVerfG allerdings die bloBe Ande-
rung einer getroffenen volkervertraglichen Regelung im Innenverhiltnis und
damit die verfassungsrechtliche Zulissigkeit des Treaty Override, des Uber-
schreibens von Volkervertragsrechts durch den nationalen Gesetzgeber, vor®.
Da der Treaty Override gerade nicht im AuBenverhiltnis durch die Anderung
des volkerrechtlichen Vertrags nachvollzogen wird, toleriert das BVerfG mit
seiner Losungsmoglichkeit letztlich den Volkervertragsbruch* und wider-
spricht insofern auch dem Sinn des Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG, der nach historischer
Auslegung gerade den Gleichlauf von Volkerrecht und Staatsrecht sichern
mochte?.

Das BVerfG hat bisher die Notwendigkeit erhohter Beteiligung der Legislati-
ve im auswértigen Bereich erkannt bei Fragen der ,,Verbandskompetenz®, vor
allem in Situationen, in denen es galt, bei korrekter Verhaltensweise der Exeku-
tive im Innern auf europdischer Ebene oder auf Ebene von mit der EU verbun-
denen internationalen Organisationen oder zwischenstaatlichen Absprachen die
demokratische Legitimation zu erhdhen®. Ebenso hat das BVerfG im Bereich
von Auslandseinsdtzen der Bundeswehr einen Parlamentsvorbehalt aus den

3% Von der Entmachtung der Legislative gehen auch aus Baade, Verhiltnis Parlament und
Regierung, S. 93; v. Bogdandy, ASR 2005, S. 445, 464; Kadelbach, in: Pieroth, Verfassungs-
recht, S. 161, 175; Kadelbach, in: Geiger, Neuere Probleme, S. 41, 44; Kewenig, in: Schwarz,
Handbuch deutsche AuBenpolitik, S.37, 43; Link, Demokratie heute 1971, S.359, 370;
Partsch, VVDStRL 1958, S. 74, 97; Puhl, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts,
Bd. 111, § 48 Rn. 2; Ress, in: Fiedler, Festschrift Geck, S. 626, 626; Schmidt, VVDStRL 1978,
S. 65, 100; Tomuschat, VVDStRL 1978, S. 7, 27; Weifs, Auswirtige Gewalt, S. 210 f.; Wolfrum,
in: Schmidt, Handbuch deutsche AuBlenpolitik, S. 157, 163; Zivier, Recht und Politik 2003,
S. 20, 23.

3 Siehe dazu BVerfG 2 BvL 1/12, Rn. 53.

40 BVerfG 2 BvL 1/12.

4 Zum Vorliegen eines Bruchs von Vélkervertragsrecht Frotscher, in: Spindler, Fest-
schrift Schaumburg, S. 687, 714; Kube, StuW 2015, S. 134, 135ff., 145; Krumm, ASR 2013,
S. 363, 364; Rust/Reimer, IStR 2005, S. 843, 844.

4 Siehe dazu 49. Sitzung des Hauptausschusses 9. Februar 1949, Der Parlamentarische
Rat, Akten und Protokolle, Bd. 14/2, S. 1555f.; zu dieser Zweckrichtung von Art. 59 Abs. 2
S. 1 GG auch BVerfGE 1, 372, 390; Kempen, in: v. Mangoldt/Klein/Stark, GG, Bd. 2, Art. 59
Rn. 37; Kunig, in: Vitzthum, Volkerrecht, S. 98 Rn. 87; Nettesheim, in: Maunz/Diirig, GG,
EL 54 Januar 2009, Art. 59 Rn. 107.

4 Siehe BVerfGE 89, 155, 187; 123, 267, 356; 129, 124, 168; 132, 195, 239, 272; 135, 317,
429f.
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Grundziigen der Wehrverfassung hergeleitet**

sich natiirlich die Frage, warum die Parlamentarisierungstendenz gerade im Be-
reich des Verhéltnisses zwischen Legislative und Exekutive im Bereich volker-
rechtlicher Vertrdge (Organkompetenzkonflikt) nicht nachvollzogen wurde,
sondern vielmehr wie im Urteil zum Tax Treaty Override zuletzt 2016 angedeu-
tet, immer noch an der restriktiven Auslegung des Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG fest-
gehalten wird®.

In einem schon seit den 1950er Jahren schwelenden Streit hélt eine Litera-
turansicht dem BVerfG entgegen, dass die Rolle der Legislative im Sinne einer
,Staatsleitung zur gesamten Hand* auch im AuBenverhéltnis als bedeutend ein-
zuordnen sei*®. Vor dem Hintergrund dieser Ansicht kann damit zwar zuguns-
ten einer verstdrkten Beteiligung der Legislative im Rahmen des Art. 59 Abs. 2
S. 1 GG argumentiert werden*’. In ihrer Abstraktheit lassen sich aus dieser An-
sicht allerdings keine konkreten Grundsétze ableiten, nach denen iiber die Be-
teiligung der Legislative bei mit dem volkerrechtlichen Vertrag verbundenen
einseitigen Akten wie Vorbehalt und Kiindigung entschieden werden koénnte*®.
Sofern sich einzelne Vertreter mit Beteiligungsmoglichkeiten der Legislative
bei Akten im Bereich von Vorbehalten zu und Kiindigung von vélkerrechtlichen
Vertragen beschiftigen, bleiben die Ausfithrungen zu den Einzelkonstellatio-
nen oftmals liickenhaft.

. Vor diesem Hintergrund stellt

C. Aufgabe: Beantwortung der Frage nach der Existenz von
Beteiligungsrechten der Legislative im Bereich von Vorbehalt und
Kiindigung gemif3 Art. 59 Abs.2 S. 1 GG

Ankniipfend an die eben dargestellte Problematik gilt es in dieser Arbeit anhand
der Auslegung des Art. 59 Abs.2 S. 1 GG die Frage nach der Moglichkeit und

44 Zuletzt BVerfG, Urteil vom 23.09.2015, 2 BVE 6/11, Rn. 67; siche auch BVerfGE 90,
286, 381 ff.; 100, 266, 269; 104, 151, 208; 108, 34, 43; 121, 135, 154; 126, 55, 69.

4 Siehe BVerfG 2 BvL 1/12, Rn. 89 mit Verweis auf BVerfGE 68, 1, 82.

4 Baade, Verhiltnis Parlament und Regierung, S. 115f; Klein, ZG 2012, S.209, 216;
Feldmann, Neuverteilung Kompetenzen, S. 141; Friesenhahn, VVDStRL 1958, S.9, 37;
Kretschmer, in: Letzgus, Festschrift Helmrich, S. 537, 545; Link, Demokratie heute 1971,
S. 359, 361; Menzel, VVDStRL 1954, S. 179, 198; Pilz, Der Auswirtige Ausschuss, S. 103;
Reichel, Auswirtige Gewalt, S. 72; Wolfrum, VVDStRL 1997, S. 38, 44; ders. in: Schmidt,
Handbuch der deutschen AuBlenpolitik, S. 157, 162.

47 Friesenhahn, VVDStRL 1958, S. 9, 38; Jarass, DOV 1975, S. 117, 123; Kokott, in: Hail-
bronner, Festschrift Doehring, S. 503, 515; Rében, AuBlenverfassungsrecht, S. 74.

4 Streinz, in: Sachs, GG, Art. 59 Rn.27; dhnlich Miiller, Innerstaatliche Umsetzung,
S. 30.
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Art der Beteiligung der Legislative im Bereich von Vorbehalten zu und Kiindi-
gung von volkerrechtlichen Vertridgen zu beantworten. Neben der Nutzung von
Indizien aus der Auslegung entsprechend des Wortlauts und der Historie sollen
dabei im systematischen Teil konkrete Kriterien herausgearbeitet werden, die
das ,,ob“ und ,,wie“ der Beteiligung der Legislative in der jeweiligen Einzelkon-
stellation bestimmen konnen. Diese Kriterien sollen dann unter Abwéagung ge-
geneinander auf jegliche erdenkliche Konstellation der Beteiligung der Legisla-
tive im Bereich von Vorbehalten zu und Kiindigung von voélkerrechtlichen Ver-
tragen angewendet werden, um schlieflich eine Aussage iiber die Moglichkeit
dieser konkreten Art der Beteiligung treffen zu konnen. Hierzu ist zu sagen,
dass Zustimmungs- und Initiativrechte der Legislative in Bezug auf Vorbehalte
zu volkerrechtlichen Vertriigen tatsichlich schon praktiziert werden* und es
diesbeziiglich insofern mehr um eine dogmatische Fundierung dieser Praxis
geht. Anders stellt sich die Lage bei Zustimmungs- und Initiativrechten zur
Kiindigung volkerrechtlicher Vertrage dar: Hier wird liberwiegend eine Zu-
stimmungsrecht der Legislative abgelehnt®’, ein Initiativrecht hingegen kaum
diskutiert™. In diesem Bereich geht es insofern darum, eine so noch nicht ver-
tretene Losung zu entwickeln und zu iiberpriifen.

Die Entwicklung einer solchen Lésung soll unter kritischer Auseinanderset-
zung mit der oben beschriebenen Rechtsprechung des BVerfG an die These
ankniipfen, dass die Rolle der Legislative im Auflenverhéltnis sich nach dem
Willen des Verfassungsgesetzgebers nicht maf3geblich von der im Innenverhélt-
nis unterscheidet. Dazu sollen die teilweise schon oben genannten, die Rolle der
Legislative im Innenverhiltnis prigenden Punkte vorgestellt, einzeln auf ihre
Ubertragbarkeit auf das AuBenverhiltnis iiberpriift und insofern als taugliche

4 Siehe 1.2.5.5. der Richtlinien fiir die Fassung von Vertragsgesetzen und vertragsbezo-
genen Verordnungen, (RiVeVo), Neufassung 2007; Fastenrath, in: Geiger/Fiedler, Volker-
rechtlicher Vertrag, S.93, 99, 289ff.; Kempen, in: v. Mangoldt/Klein/Stark, GG, Bd. 2,
Art. 59 Rn. 58; Kokott, in: Hailbronner, Festschrift Doehring, S. 503, 516; Nettesheim, in:
Maunz/Diirig, GG, EL 54 Januar 2009, Art. 59 Rn. 123; Heun, in: Dreier, GG, Bd. 2, Art. 59
Rn. 38; Rauschning, in: Dolzer, BK, Bd. 9, EL 143 Dezember 2009, Art. 59 Rn. 96; Rojahn,
in: v. Miinch/ Kunig, GG, Bd. 1, Art.59 Rn.57; Streinz, in: Sachs, GG, Art. 59 Rn. 43;
Weif3auer, in: Lang, Festschrift Bengl, S. 149, 164; Wolfrum, VVDStRL 1997, S. 38, 49.

0 So neben BVerfGE 68, 1, 85, 87 auch BT Drs. 12/6000, S. 113; Bayer, Aufhebung vol-
kerrechtlicher Vertrége, S. 215f.; Partsch, VVDStRL 1958, S. 74, 89; Treviranus, Auflenpo-
litik, S. 56 ff.; differenzierend: Kempen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 59 Abs. 2,
Rn. 61; Kokott, in: Hailbronner, Festschrift Doehring, S. 503, 512; Heun, in: Dreier, GG,
Bd. 2, Art. 59 Rn. 39; Rojahn, in: v. Miinch/ Kunig, GG, Bd. 1, Art. 59 Rn. 74.

1 Ausfiithrungen genereller Art zur Unterwerfung der Kiindigung unter das System des
Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG finden sich z. B. bei Nettesheim, in: Maunz/Diirig, GG, EL 54 Januar
2009, Art. 59 Rn. 140.
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oder nicht taugliche Kriterien zur Beantwortung der in dieser Arbeit gestellten
Frage eingeordnet werden.

Die Relevanz des Themas besteht zum einen deshalb, weil Vorbehalte und
Kiindigungen im Bereich volkerrechtlicher Vertrdge durchaus weitreichende
Wirkung haben und insofern entsprechende Beteiligungsrechte der Legislative
einer Umgehungsgefahr ihres im Zustimmungsgesetz erkldrten Willens entge-
gen wirken wiirden. Zum anderen erhélt das vorgestellte Thema dadurch Rele-
vanz, dass insbesondere die Exekutive bindende Initiativrechte der Legislative
in Bezug auf Vorbehalte zu oder Kiindigung von volkerrechtlichen Vertragen
die Moglichkeit geben wiirden, auch nach Vertragsschluss im Aullenverhéltnis
wirksam auf Vertrdge einzuwirken und insofern ihre Entscheidungsfreiheit zu
wahren. Diese Art der Beteiligung kann in bestimmten Situationen eine volker-
rechtskonforme Alternative zum nur im Innenverhdltnis wirkenden Treaty
Override darstellen, z.B. sofern ansonsten zulissig®> in Form eines durch die
Legislative initiierten Vorbehalts zu einem multilateralen Vertrag. Durch die
eigeninitiative Kiindigung eines volkerrechtlichen Vertrags wiirde der Legisla-
tive zudem nicht nur die Moglichkeit zur Wahrung ihrer Entscheidungsfreiheit
bei Unzufriedenheit mit dem Vertragsvollzug, sondern auch zur eigenstidndigen
Riickholung von durch Vertrag iibertragenen Hoheitsrechten gesichert.

Das Thema verliert auch nicht aufgrund eines sog. ,,neuen Dualismus®*,
namlich der Annahme, dass die Mehrheit im Bundestag iiblicherweise der Re-
gierung folgt und insofern kein Spannungsverhiltnis zwischen Exekutive und
Legislative besteht, an Relevanz. Die Kontroversen zwischen Regierung und
Mehrheitsfraktionen bei auswértigen Themen in letzter Zeit widerlegen gerade
die Annahme eines fehlenden Spannungsverhiltnisses®*. Insbesondere in Be-
zug auf den Abschluss der gemischten volkerrechtlichen Vertrage TTIP und
CETA® ist es wohl denkbar, dass bei Aufhebung des Fraktionszwangs eine den
Abschluss dieser Vertrdge bejahende Regierung nicht die nach Art. 59 Abs. 2
S. 1 GG nétige Zustimmung erlangen konnte*®. Auch in anderen Fragen im aus-
wirtigen Bereich wie z. B. bei der Diskussion um die richtige Handlungsmog-
lichkeit in der Griechenland- sowie in der Fliichtlingskrise schien der Bundes-

2 Die Einlegung von Vorbehalten nach Vertragsschluss ist nur insofern zuldssig, als der
Vertrag selbst dies vorsieht oder kein anderer Vertragsstaat widerspricht, siche dazu /LC,
Guide to Practice on Reservation to Treaties, 2.3.; Kiihner, Vorbehalte, S. 19.

33 Begriff so verwendet z. B. bei Magiera, Staatsleitung, S. 116.

54 Dazu auch abstrakt Di Fabio, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. I1,
§27 Rn. 55.

35 Zur Rechtsnatur dieser Vertrige Grzeszick/Hettche, ASR 2016, S. 225, 263.

36 Nicht nur die Linkspartei und die Griinen duBerten massive Kritik an TTIP, sondern
auch Bundestagsprisident Lammert drohte schon mit dem Unterlassen der Zustimmung zu
TTIP, siche https:/www.tagesschau.de/inland/lammert-ttip-101.html.
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186 ff., 262 ff.

— Rolle im Bereich volkerrechtlicher

Vertrige 20

Vertretung nach auflen 42

Foderalismusgedanke 148

— Beriicksichtigung im Auflenverhéltnis
257

Funktionsaddquanz 171 ff.

Funktionenlehre 171 ff., 209f., 217f.

— Anwendbarkeit im Bereich volkerrecht-
licher Vertrage 260 f.

— Kritik an 177f.

Gesetzesvorbehalt 148 ff.

— Abgrenzung zum Parlamentsvorbehalt
156 ff.

— Ausformung durch den Eingriffsvor-
behalt 149 f.

— Ausformung durch den Totalvorbehalt
152 ff.

— Ausformung nach der Wesentlichkeits-
theorie 154 ff.

— im Bereich der auswértigen Gewalt
236 ff.

— im Bereich volkerrechtlicher Vertrige
45ff., 56 1., 231 ff., 308 {f.

— im HChE 119, 123f.

— historische Bedeutung 100, 116 f.

Gewaltenteilung

— als Verfassungsprinzip 133 ff.

— Anwendung im Auflenverhiltnis 258 ff.

— Funktionen der 164 ff.

— Funktionenlehre 171 ff.

historische Betrachtung 99 ff., 114 ff.

— Verhiltnis zwischen Exekutive und
Legislative im Innern 163 f.

Globalisierung

— Auswirkungen auf Demokratie 14 ff.

— Folgen 16 ff.

— Symptom 14 ff.

Grundrechtsgeltung
— im Bereich volkerrechtlicher Vertrage
222 ff.

Initiativrecht 48 f., 95f.

— bei Kiindigung 304 ff., 326f.

— bei Vorbehalt 283 ff., 326f.

— des Bundesrats 258

— historische Betrachtung 105 ff., 112, 126

— im Rahmen volkerrechtlicher Vertrige
276 ff.

Innenverhéltnis

— Rechtsfolgen Kiindigung 74 f.

— Rechtsfolgen Vorbehalt 68 f.

— Rolle der Legislative 137 ff.

— Ubertragung Grundsitze auf AuBenver-
héltnis 219 ff.

— Wirkung volkerrechtlicher Vertrige
S4ff.

Integrationsprogramm 196 ff.

Internationale Organisationen 18 ff., 318 ff.

Kernbereich

— Auswirtige Gewalt 186 ff., 258 f.

— der Exekutive 174 ff., 186 ff.

— der Legislative 174

— Funktionenlehre 173 ff.

— Kiritik an Zuordnung 178 ff.

Kontrollfunktion

— als Funktion der Gewaltenteilung 165 ff.,
269 ff.

— des Bundestags gegeniiber der Regierung
168 ff.

Legislative

— als Kontrollinstanz 207 f.

— Initiativrechte bei Kiindigung 304 ff.

Initiativrechte bei Vorbehalt 283 ff.

— Kernbereich 174

— Machtverlust 20f., 30 ff.

— Mitwirkungsrechte in fritheren Verfas-

sungen 102 ff.

Verdnderung des Verhiltnisses zur

Exekutive 114 ff.

— Verhiltnis zur Exekutive im Innern
163 ff.

— Rolle im AuBenverhéltnis 185 ff.

— Rolle im Innenverhéltnis 137 ff.
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— Zustimmungsrechte bei Kiindigung
297 ff.
— Zustimmungsrechte bei Vorbehalt 272 ff.
— zwingender Aufgabenbereich 148 ff.
Lindauer Abkommen
— Lindauer Absprache vom 14. November
1957 52f1.

Organkompetenz

— Abgrenzung zur Verbandskompetenz
201 ff.

— im Bereich auswirtiger Vertrige 186 ff.

Pacta sunt servanda

— Art. 26 WVK 53

— VerstoB3 gegen 31f.

Parlamentsvorbehalt

— Abgrenzung zum Gesetzesvorbehalt
156 1.

— der Wehrverfassung 190f.

Regierung

— Aufgaben im Bereich auswirtiger Gewalt
187 ff., 213 ff., 263 ff.

Aufgaben im Innern 173 ff., 182

— demokratische Legitimation 143

— neuer Dualismus 10, 168 ff.

Vertretung im Auflenverhéltnis 43, 68,
731, 3151

Treaty Override 30 ff.
— Verfassungswidrigkeit 31 ff.
Totalvorbehalt 152 ff.

Verbandskompetenz 195 ff.

— Abgrenzung zur Organkompetenz 201 ff.

Verfassungskonvent von Herrenchiemsee
(HChE) 119 ff.

Verfassungsprinzipien

— als eigene Kategorie 134 f.

— bei der Auslegung des Art. 59 Abs. 2 S. 2
GG 136f.

— Definition und Funktion 130 ff.

— im Sinne der Prinzipienlehre S. 131 ff.

— in der Rechtsprechung des BVerfG 135

Vertikale Kompetenzverteilung 50 ff.

Volkerrechtliche Vertrage

— Beendigung 71 ff.

— gesetzesinhaltliche 45, 232 ff.

— politische 45 ff., 237 ff., 241 ff.

— Riicktritt 71 ff.

Vorrang des Gesetzes 145 ff.

— Anwendung auch im Auflenverhéltnis
254f.

Wesentlichkeitstheorie
— Anwendung im Bereich
— auswirtiger Gewalt 236 f.
— gesetzesinhaltlicher Vertrage 232 ff.
politischer Vertrage 241 ff.
— volkerrechtlicher Vertrage 231 ff.
— Definition Wesentlichkeit 158 f.
— Grundlegende Argumentation 154 ff.
— Kernbereich Legislative 174, 178
— Kritik 160 ff.
— Parlamentsvorbehalt der Wehrverfassung
212

Zustimmungsgesetz

— als Umsetzung der Wesentlichkeitstheo-
rie 237 ff.

— Anderbarkeit 249 ff.

Bindungswirkung 254 ff.

erfasste volkerrechtliche Vertrige 45f.

— Ermiéchtigungsrahmen 194, 205

— Grundrechtsverletzung durch 223 ff.

Initiativrecht zum 245 ff., 258

Rechtswirkungen 49 f., 53 ff., 75, 188 ff.,

220, 245 ff.

Verfahren 47f., 245 ff.

Zweck 56f., 233
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