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- Zusammenfassung der Dissertation -

Jede Herrschaftsordnung bedarf der Legitimationd die Art und Weise der Legitimation

entscheidet nicht selten tUber ihren Erfolg odersitifolg. Die Dissertation befasst sich mit der
Legitimation derjenigen Instrumente internationdlestitutionen, die nicht dem verbindlichen

Volkerrecht zugeordnet werden konnen, deren Anzahd Bedeutung im Zuge der

Globalisierung aber massiv angestiegen ist. Legitimnsbedurftig, so die These der Arbeit, sind
alle Akte, die als ,internationale offentliche Gdtvaeinzustufen sind. Zu ihrer Identifizierung

und Legitimierung entwirft sie eine Handlungsforredme.

Das klassische Vélkerrecht legitimiert sich duréhund multilaterale Vertrage. Der erste Teill
der Arbeit beruht auf der These, dass dieses hexgete Modell der Rechtfertigung
Uberstaatlicher Akte in Zeiten der Globalisierumghiimehr tragt. Dies hangt zusammen mit der
Ausweitung der Aufgaben internationaler Institugansowie der Pluralisierung der Instrumente,
derer sie sich zur Erfullung ihrer Aufgaben bedrenélier weist die Entwicklung auf
internationaler Ebene wahrend den letzten einhwnkidiren eine beachtliche Parallele mit der
Transformation staatlicher Herrschaft seit dem Jehrhundert auf, welche Michel Foucault in
seinen Arbeiten zur Entstehung der Gouvernemeatalitisterhaft beschrieben hat.

Nach Foucault wandelte sich seit Ende des 18. dabdits das Selbstverstandnis europaischer
Staaten grundlegend. Der Staat der frihen Neumited eher dem Firsten als Werkzeug zur
Sicherung seiner im Kampf gegen den Feudalhernem@enen Herrschaft Gber ein bestimmtes
Territorium und dessen Bewohner. Der entstehenddeme Staat richtet dagegen seinen Blick
zunehmend auf die Bevodlkerung und halt sich fiedé&Vohlergehen fur verantwortlich. Parallel
zu den Aufgaben verandern sich auch die Instrunsatglicher Herrschaft. Der friihneuzeitliche
Staat handelte v.a. durch rechtsverbindliche, duatzbare Akte. Sobald aber der Staat sich fur
seine Bevolkerung zu interessieren begann, vertindmh auch sein instrumentelles Reservoir.
Zunachst entwickelten sich disziplinarische Mecbkamn, die die Menschen korrigieren sollten,
wie etwa das moderne Gefangnis. In der Folge eirsshénstrumente, die es dem Staat mdglich
machten, menschliches Handeln weiter im Vorfeltbeeinflussen und praventiv tétig zu werden.
Sie aullert sich insbesondere in informellen Medmaen der Verhaltenslenkung, etwa durch
Informationstatigkeit auf der Grundlage neuer stather Methoden. Jede dieser neuen
Instrumentengenerationen bildet eine Schicht, dib &iber das Bestehende legt, ohne es zu
ersetzen.

In den letzten einhundert Jahren in den internateanBeziehungen eine durchaus vergleichbare
Entwicklung statt: Internationale Institutionen weeén ihre Tatigkeit auf immer mehr
Lebensbereiche aus, internationalisierten gewisaéem die Innenpolitik und bedienten sich dazu
unverbindlichen Rechts und sogar nicht-rechtlichrstrumente wie Informationen; samtlich
Instrumente, die nicht zum verbindlichen Vélkerriez&hlen (,alternative Instrumente®) (Teil |,
A)).



Der historische Rickblick der Arbeit beginnt in d&it des Koordinationsvolkerrechts gegen
Ende des 19. Jahrhunderts, als sich der von Kangt®dm gepragte Begriff des

volkerrechtlichen Vertrags im heutigen Sinn durcetaen begann. Ab diesem Zeitpunkt ist es
mdglich, von verbindlichem Vdélkerrecht im heutig8imne zu sprechen und davon alternative
Instrumente abzugrenzen. Damals befassten sichintkenationalen Beziehungen mit den
Kernaufgaben der auswartigen Politik, namlich Kriegfremdenrecht, Handel und

Streitschlichtung. Es dominierten bilaterale VaggAvon wenigen multilateralen Vertragen wie
den Haager Konventionen von 1899 und 1907 abgesehem entstanden auch die

Verwaltungsunionen zur Regelung der durch die Itrésierung entstandenen Fragen, wie
etwa die International Telecommunications Unioncauch sie funktionierten eher wie eine
auf Dauer gestellte Vertragskonferenz; ihre Besddl bedurften in der Regel der
mitgliedstaatlichen Ratifikation. Nur einzelne Bekisse von Vertragskonferenzen mit
Uberwiegend verfahrensleitender Bedeutung, die rsoggen ,voeux®, hatten keine

Rechtsqualitat.

Mit dem Ende des Ersten Weltkriegs begann allesdirder Aufstieg internationaler
Organisationen und mit ihnen des sogenannten Katipesvolkerrechts. Er vollzog sich in
mehreren Etappen. Zunéchst entstanden mit dem Wlkd und der Internationalen
Arbeitsorganisation die ersten Organisationen mmfamgreichen Kompetenzen, institutionellem
Apparat und breitem Instrumentarium. Insbesondardrdernationale Arbeitsorganisation sollte
nicht nur Konventionen erarbeiten, sondern auclcidumverbindliche Empfehlungen Einfluss
auf die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik ihrer Mitgtistaaten nehmen. Ein weiteres Novum dieser
Organisation bestand in der Pflicht der Mitgliedsta, Uber die Umsetzung der Konventionen
Bericht zu erstatten. So erlangen erstmals in liebigeregelter Form aufbereitete Informationen
Bedeutung fiir die Gestaltung der internationalenidringen.

Nach dem Zweiten Weltkrieg intensivierten die Sregi#gchte die Institutionalisierung
internationaler Beziehungen, vor allem durch dieeiféen Nationen und die Bretton Woods-
Institutionen. Sie produzieren in groRem Umfangeralhtive Instrumente. Die politischen
Spannungen des Kalten Kriegs lieBen unverbindlictigeklarationen der UN-
Generalversammlung zum Vehikel des kleinsten gesaenen politischen Nenners werden. Seit
der Dekolonialisierung bilden sie nicht unbedingtmer das Interesse der méchtigen Staaten ab,
sondern verleihen mitunter der Mehrheit der armewgidlichen Staaten eine Stimme. Die
Einfuhrung eines Systems stabiler Wechselkurse rdafte eine makrodkonomische
Uberwachung durch den Internationalen WahrungsftmdegelmaRigen Berichten beurteilt er
die Situation seiner Mitgliedstaaten und mahnt Reén an. Ab den 1960er-Jahren intensiviert
sich diese Form der Berichterstattung, nicht ztletarch Entstehung der OECD. Deren
.Economic Outlooks" beurteilen die wirtschaftlichentwicklung in multilateraler Perspektive.
Dadurch stellen sie ein frihes Beispiel dar fir,dass die Arbeit als ,governance by
information“ bezeichnet: im Gegensatz zu Berichtder die Umsetzung von Konventionen
orientiert sich governance by information nicht madenfalls vage an expliziten normativen
Vorgaben. Statt konkrete Handlungsanweisungen berg&éagt sie eher zur Bildung derjenigen
Uberzeugungen bei, aus denen sich in der Folge Ikiagghnweisungen ableiten lassen.

Seit dem Ende der 1960er Jahre entwickelt sich aunghdichter werdende Schicht an Soft Law.
Neben hochpolitischen Erklarungen (man denke etwedia KSZE) stehen nun technische
Standards sowie Prinzipien fir neu entstehenddil®elder wie etwa das Umweltrecht. Der
Aufgabenzuwachs auf staatlicher Ebene findet hehr sschnell einen Niederschlag in den
internationalen Beziehungen.



Mit der Globalisierung seit den friihen 1980er Jahverstarken sich diese Trends nochmal
erheblich. Alternative Instrumente nehmen dabei rimen schon rein quantitativ zu: gerade fir
technische Standards entfacht die Globalisierungreimmensen Bedarf, dem die Institutionen
durch vereinfachte Verfahren entsprechen. Auch cheli Institutionen ohne verbindliche
Rechtsgrundlage, wie z.B. die G8, das Basel Coragitler Bologna-Prozess oder halbprivate
Institutionen etablieren Prozesse fir die Setzungerbindlicher Normen. Das Soft Law
entwickelt dabei eine gewisse Eigenreferenzialitat die Instrumente verschiedener
Organisationen nehmen aufeinander Bezug. Auch eb@st Mechanismen zu seiner
Durchsetzung, sei es durch Berichtsverfahren oderaef staatlicher Ebene einzurichtendes
Beschwerdeverfahren, wie im Fall der OECD Guiddaifee Multinational Enterprises.

Die massivsten Veradnderungen betreffen aber Infoomsinstrumente: Einerseits erlaubt das
Ende des kalten Kriegs nun auch konfrontativerariéor der Umsetzungskontrolle, die einem
Staat auch einmal die Verletzung internationalenhi®evorwerfen. Andererseits bedienen sich
viele Institutionen kommunikativerer Formen, die tunter die Umsetzungskontrolle mit
»=governance by information“ mischen. Ein bewahméigtel hierfur stellt die Entwicklung von
Indikatoren und Indizes dar, etwa flur 6konomisaduziale und kulturelle Menschenrechte. Am
weitesten geht wohl die PISA-Studie der OECD. Héhebt erstmals eine internationale
Organisation in groem Umfang vergleichbare quatintg Daten aus ihren Mitgliedstaaten. Sie
bewertet damit die Qualitat der BildungssystemeasDsetzt einen gemeinsamen Begriff der
~guten” Bildung voraus.

Diese ,Hochkonjunktur® alternativer Instrumente istht nur ein voribergehendes Phanomen.
Sie dienen zumindest heute nicht mehr nur zur ferheng von verbindlicher Normierung oder
zu deren Ersatz. Viele der genannten alternatimstrumente erfreuen sich seit Jahren grofRer
Beliebtheit. Das liegt an den Interessenkonstelt&n in internationalen Foren, die mal von
starken, mal von schwachen Staaten beherrscht mebdes liegt ferner an Dynamiken zwischen
innerstaatlichen Akteuren und den internationaialhandlungsbefugten staatlichen Regierungen
und zunehmend auch staatlichen Behdrden. Das Bebtiel3lich daran, dass alternative
Instrumente  kommunikatives Handeln ermdglichen. ndehr ,Innenpolitik“ sich auf die
internationale Ebene verlagert, desto mehr Gewicbkommt die Bildung gemeinsamer
Uberzeugungen (Teil |, B.).

Daraus ergeben sich zwei Probleme. Das ersteristegiitimitatsproblem. Die Rechtfertigung
durch bi- und multilaterale Vertrage reicht vieagicht mehr aus. Etwa, weil es tUberhaupt keine
Vertrage gibt, wie im Fall der ,weichen” Institutien, oder weil die Entfernung zwischen
Individuum, staatlichen Akteuren und dem eigen#ith Lokus der Entscheidung auf
internationaler Ebene zu grol3 geworden ist, odeil \ivdernationale Institutionen eine
Eigendynamik entfalten, der die MitgliedstaatenHdsren der Vertrage nicht mehr Herr werden.
Diese in der Literatur gut untersuchten Legitingpiibbleme lassen sich unabhdngig von der
jeweiligen Legitimitatsvorstellung konstatierensliesondere unabhangig davon, ob man die
Staaten oder die Menschen als Grundlage der irit@naden Ordnung ansieht (Teil I, C.).

Der Aufstieg alternativer Instrumente fuhrt abereitens auch zu einem Identitatsproblem, und
zwar fur die Wissenschaft vom Vdlkerrecht. In hémgehter Form beschrankt sie ihren Blick
allein auf das verbindliche Vdlkerrecht, welcheshsdurch die Zustimmung der verpflichteten
Staaten legitimiert. Alternative Instrumente falleso durch das Raster. Sie werfen
schwerwiegende Fragen auf: Was ist Recht, und wabent es? Ist es eine rein deskriptive
Kategorie, wie die zahlreichen Varianten des sogischen Positivismus vermuten? Oder es eine
normative Kategorie? Woher bezieht es dann seinmatoven Pramissen, die Mal3stabe fir die
Geltung und Gilltigkeit (Legitimitat) des Volkerrdsh insbesondere wenn man die



Diskreditierung des hergebrachten Positivismus ldulen amerikanischen Rechtsrealismus und
seine Kinder, zu denen wohl auch die Systemthegidt, ernst nimmt? Wie auch immer man
diese Frage beantwortet, es scheint Zeit, sich dikérrecht auch auf theoretischer Ebene vom
Begriffsreservoir des Kooperationsvolkerrechts dathit der Reminiszenz des frihneuzeitlichen
Staatsverstandnisses zu verabschieden. Wie FourpdtlBlick auf die politische Theorie
konstatierte: “On n’a pas toujours coupé la téteaiu(S. 9).

Der Begriff der internationalen offentlichen Gewadirsucht die rechtswissenschaftliche Leere zu
fullen, die mit dem Aufstieg alternativer Instrunbeentstanden ist (Teil 2).

Dem Begriff der internationalen dffentlichen Gewladgt eine Legitimitatsvorstellung zugrunde,
die in der Diskurstheorie des Rechts und des deatiskhen Rechtsstaats von Jirgen Habermas
ihren geistigen Urheber findet. Diese beruht auf lkee, kommunikatives Handeln durch
praktische Diskurse in legitime 6ffentliche Gewaltuberfiihren. Dem 6ffentlichen Recht kommt
dabei eine unverzichtbare Rolle zu fir die Begrimgdund Begrenzung 6ffentlicher Gewalt. Es
regelt die Institutionen und Verfahren, in denewr diraktischen Diskurse stattfinden. Die
Ubertragung der Diskurstheorie von Habermas auf idiernationale Ebene erfordert an
verschiedenen Punkten eine Rekalibrierung. Zumnekann internationale 6ffentliche Gewalt
ihre Legitimation nicht nur von den Staaten, algrhanicht lediglich von der Gesamtheit der
Weltbirger herleiten. Im Unterschied zur Staatsoiggion pragt ein pluralistisches
Zusammenspiel unterschiedlicher Akteure die intgonale Ebene, die eine jeweils spezifische
Legitimations- und Durchsetzungsfahigkeit besitz&aher sind neben der Gesamtheit der
Weltbirger auch spezifische Gruppen wie Staaten r@dgonale und funktionale Organisationen
als Legitimationssubjekte internationaler offeitéc Gewalt anzuerkennen. Ferner ist
internationale 6ffentliche Gewalt mangels weltweiteeprasentativer Institutionen durch
zusatzliche Mechanismen der Transparenz, Partiaipahd Accountability zu legitimieren (Tell
2,A).

Im folgenden Schritt ist der Begriff der internatéden Offentlichen Gewalt im Hinblick auf
diskurstheoretische Legitimitatsvorstellungen zfinderen. Als internationale 6ffentlich@ewalt

ist dasrechtsbasiertdéoder rechtlich begriindete) Vermdgen zu verstetlienf-reiheit anderer in
rechtlicher oder tatsachlicher Hinsicht zu besckearoder ihren Gebrauch in &hnlicher Weise zu
gestalten. Unter einer Beschrankung der Freiheid win Sinne der Diskurstheorie jede
Maflnahme oder Konstellation verstanden, die geetighedas Dissensrisiko der anderen zu
Uberwinden. Damit beschrankt sich der Begriff @Gewaltnicht nur auf bindendes Vélkerrecht,
sondern umfasst auch Soft Law und Informationsimsémnte, wenn und soweit sie etwa
reputationale, wirtschaftliche oder politische Naile auslosen kénnen oder soweit sie den
Adressaten aufgrund seines Selbstverstandnissdditglied einer entsprechenden Gruppe oder
eines Diskurses zum Handeln nétigen, will er dieSetus nicht einbiiRen. Weichere Formen des
Einflusses wie etwa Framing oder Wissen und Lelkiamen zwar einen Beitrag leisten, sind
aber allein nicht ausreichend, einen begriindetesdbdis zu Uberwinden.

Der Begriff der offentlichen Gewalt greift die Unterscheidung der Diskurstheoiie
Legitimationssubjekte und Drittbetroffene auf. Sofeine Gruppe gegeniber ihren Mitgliedern
(und deren Mitgliedern) handelt, liegt eine vertikaukturierte und damit offentliche Form von
Gewalt vor. Sofern der Adressat oder Betroffene A&t nicht als Mitglied der Gruppe
angesprochen oder betroffen ist, handelt es sicbinrmorizontales Verhaltnis, mithin um private
Gewalt. Entscheidend ist die Perspektive des j&yesil Adressaten oder Betroffenen — ein Akt
kann daher unterschiedlichen Personen gegenib&rsarzd bewerten sein. Der Begriff der
Gruppe ist dabei so offen wie mdglich gehaltenbedarf keines substanzgeladenen Volkes, es



reicht schlichtweg ein Verfahren zur Meinungsbildurum als Gruppe zu zahlen. Diese
Definition fuhrt zu bestimmten Umstellungen in texten Unterscheidungen zwischen
offentlichem und privatem Recht. Das klassische rmationsvélkerrecht ist aus Perspektive
des vertragsschlieBenden Staats als Akt privatevatbeeinzustufen; aus Perspektive der
Staatsbirger bleibt es aber 6ffentliche Gewaltdiga Staatsfiihrung hierbei fir den Staat als
Gesamtheit handelt. Dieses Definition ermoglichtdie Unterscheidung zwischen offentlicher
und privater Gewalt in einer pluralistischen Ordguaufrecht zu erhalten, in der sie sich nicht
durch Zuschreibung an den Staat (oder an die Utiewgrkstelligen lasst.

Internationalschlieflich ist die 6ffentliche Gewalt, soferneliRechtsgrundlage dem Vélkerrecht
zuzurechnen ist. Zum Volkerrecht zahlt danach alash Soft Law, zumindest sofern es formell
verfestigt ist, etwa durch den Beschluss einerriationalen Institution. Denn bereits in der
gegenwartigen Praxis dient Soft Law nicht nur zursdbung o6ffentlicher Gewalt, sondern
begriindet sie auch und hegt sie ein — am einddidtién in den ,weichen” Institutionen wie den
G8 oder dem Paris Club (Teil 2, B., C.).

Der dritte Teil der Arbeit enthalt die Grundleguemer Handlungsformenlehre internationaler
offentlicher Gewalt. Eine Handlungsformenlehre lbriden abstrakten Begriff der internationalen
offentlichen Gewalt herunter auf vergleichbare nmsientenkategorien, fir die ein einheitliches
Rechtsregime zur Sicherung ihrer Legitimitdt in d&a kommt. So wird die
Handlungsformenlehre zum Scharnier fur die Anwelgdwon Prinzipien sowie fur die
horizontale und vertikale Gewaltengliederung (Beih.).

Die beiden Bestandteile einer Handlungsform sin ildentifikationsmerkmale sowie ihre
Verkniipfung mit einem bestimmten Rechtsregime. 8eiBestandteile sind in einem
rekonstruktiven Verfahren — teils deduktiv, teilsnduktiv — zu ermitteln. Die
Identifikationsmerkmale enthalten die Definition nei Handlungsform. Der Kreis der
identifizierenden Merkmale ist potenziell unbegterzsolange es sich um Parameter eines
Instruments handelt, die ex-ante bestimmbar silsg, @icht auf die konkrete Wirkung abstellen.
Hierin zeigt sich die gesetzespositivistische Aakdring der Diskurstheorie. Auch die Elemente
des Rechtsregimes kdnnen stark variieren und soid begrenzt. Allerdings werden sie sich in
der Regel einem der grundlegenden Prinzipien Deatiek— Menschenrechte — Rechtsstaat
zuordnen lassen. Ansatze zur Bildung von Handluowrgsfn bestehen bereits in einigen
Bereichen, die sich mit Hilfe der Methodik der Aitbeerdeutlichen und verbessern lassen (Teil
3, B. und C.). Am Beispiel der PISA-Studie demaestrdie Arbeit schliel3lich, wie sie sich als
Handlungsform ,staatliche Politikbewertung” konzpmn und einer kritischen Prifung ihrer
Legitimitat unterziehen lasst (Teil 3, D.).

Der mit dem Begriff der internationalen offentlich&ewalt verbundene Paradigmenwechsel
fuhrt somit am Ende zuriick zu dogmatischer Arligglr Epilog der Dissertation weist darauf hin,
dass dies auch eine neue Perspektive auf die Gaath eroffnet. Legitime internationale
offentliche Gewalt ist durchaus in der Lage, noimat Vorrang gegenuber illegitimer staatlicher
Gewalt zu beanspruchen. Die Arbeit fasst diesera@ash mit dem Schlagwort ,The future of
domestic law is international* (S. 426) zusammenssseine Ausfuhrung allerdings kinftiger
Forschung Uberlassen.



