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I. Einleitung

1. Das Problem mit der Volkerrechtsfreundlichkeit

wDafS das Grundgesetz ansgesprochen ,,volkerrechtsfrenndlich® ist, ist seit langem ein
Gemeinplatz.

Das Prinzip der Voélkerrechtsfreundlichkeit ist zwar inzwischen im juristischen
Kontext hiufig anzutreffen und insoweit wohl bekannt und nur selten bestritten.
Unklar und eher vernachlissigt bleiben dagegen seine Grundlage, sein rechtlicher
Gehalt und seine Umsetzung. Es lisst sich feststellen, dass das Prinzip durchaus
praktisch angewandt wird. Allerdings ist angesichts der hdufigen, vielleicht sogar
inflationdren, beildufigen Anwendung oft fraglich, ob es sich dabei tiberhaupt um
eine Umsetzung des Verfassungsprinzips der Volkerrechtsfreundlichkeit handelt.
Denn die Berufung auf die Vélkerrechtsfreundlichkeit erfolgt oft uneinheitlich
und mit unterschiedlichen Ergebnissen. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit wirkt eher
als Argumentationstopos, welchem ein beliebiger normativer Gehalt beigemessen
wird um zu einem opportunen Ergebnis zu gelangen. Es ist in vielen Fillen zum
Habitus geworden, auf die Volkerrechtsfreundlichkeit als Prinzip im Allgemeinen
oder eines ihrer Unterprinzipien im Besonderen zu rekurrieren, um sich eine wei-

v Sommermann, Vdlkerrechtlich garantierte Menschenrechte als MalB3stab der Verfassungskonkretisie-
rung, AGR 114 (1989), S. 391 (414).



2 I. Einleitung

tere Begriindung zu sparen.? Dagegen finden sich sowohl in der Literatur als auch
in der Rechtsprechung wenige stringente Ansitze zu den Fragen, auf welcher
Grundlage die Voélkerrechtsfreundlichkeit hergeleitet wird, welchen normativen
Gehalt sie umfasst und welche Konsequenzen sie fiir das Verhiltnis des inner-
staatlichen Rechts zum Vélkerrecht hat? Dies wird allerdings der Vélkerrechts-
freundlichkeit in ihrer Eigenschaft als Verfassungsprinzip weder gerecht noch
tordert es die Etablierung einer dauerhaft tragfihigen Grundlage fiir das Verhilt-
nis von nationalem und internationalem Recht. Gerade angesichts zunehmender
internationaler Verflechtungen und damit auch wachsender Bedeutung der zwi-
schenstaatlichen Kooperation und des internationalen Rechts ist es unverzichtbar,
die verfassungsrechtlich determinierte Position des Staates und der staatlichen
Rechtsordnung gegentiber der internationalen Rechtsgemeinschaft zu verorten
und das Zusammenwirken der Rechtskreise zu kliren.*

Angesichts der wachsenden Bedeutung der Vélkerrechtsordnung und auch der
zunehmenden Betonung der internationalen Offenheit und Volkerrechtsfreund-
lichkeit des Grundgesetzes stellt sich die grundsitzliche Frage, wie sich das
Grundgesetz zum internationalen Recht verhidlt. Wird das nationale Verfassungs-
recht zugunsten der Integration in die internationale Rechtsgemeinschaft disponi-
bel um eine bestmégliche Anpassung an und Durchsetzung von Vélkerrecht zu
erreichen? Wird das Vélkerrecht damit zur eigentlichen Letztentscheidungsebene,
zum entscheidenden Mal3stab und damit der eigentlichen Konstante? Sollte das
Grundgesetz letztendlich im Vélkerrecht aufgehen, sich den internationalen Not-
men beugen und ihnen Platz machen? Und kénnte sich dies alles tatsichlich aus
dem Grundgesetz entnehmen lassen, welches doch nicht einmal ausdricklich
seine Hinwendung zum Vélkerrecht erklirt? Diesen Fragestellungen soll sich diese
Arbeit widmen, indem sie die Volkerrechtsfreundlichkeit, ihren Aussagegehalt
sowie ihre Eigenschaften und insbesondere Grenzen als Verfassungsprinzip un-
tersucht und konkretisiert. Angesichts der durchweg positiven Konnotation, die
das Volkerrecht in der deutschen Debatte hat, wird insbesondere die Méglichkeit

2Vgl. fur Kritik an Europarechtsfreundlichkeit als ,Allheilmittel” Kaéser/ Schiibel-Pfister, Det unge-
schriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emme-
negger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2,
2011, S. 545 (555-556).

3 So ebenfalls Bleckmann, Die Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV
(1979), S. 309 (309); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2000, S. 68.
Ansitze einer fundierten Analyse aber bei Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungs-
prinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 und Knuap, Vélker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfas-
sungsgrundsitze, 2013.

4Vgl. zum Problem der hinreichenden theoretischen Erfassung der sich zunehmend tiberschneiden-
den Rechtskreise auch Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relation-
ship between international and domestic constitutional law, International journal of constitutio-
nal law 6 (2008), S. 397 (401).



1. Das Problem mit der Volkerrechtsfreundlichkeit 3

von verfassungswidrigem Voélkerrecht und damit die Frage der Grenzen der inner-
staatlichen Anwendung des Vélkerrechts tberwiegend als irrelevant abgetan.

Fir die Einbindung des internationalen Rechts im nationalen Rechtsrahmen
gibt es verschiedene Modelle. Im klassischen Rechtordnungsverstindnis stehen
sich das monistische und das dualistische Modell gegentiber. Der eigentliche Mo-
nismus geht von der Existenz einer einheitlichen, hierarchischen Rechtsordnung
aus, in welcher das Vélkerrecht in der Regel tiber dem Verfassungsrecht angesie-
delt ist; das Volkerrecht ist demnach aus eigenem Recht gleichzeitig innerstaatlich
anwendbar.® Der gemilBigte Monismus geht gegentiber der strengeren Lehre von
einem bloBen Anwendungsvorrang des Volkerrechts aus, sodass entgegenstehen-
des Landesrecht nur unanwendbar und nicht auch automatisch nichtig wire. Er
gesteht damit dem Vélkerrecht ebenso wie dem staatlichen Recht zumindest rela-
tive Selbststindigkeit zu.” Demgegentiber versteht der Dualismus staatliches und
internationales Recht als zwei getrennte Rechtsordnungen, welche auf unter-
schiedlichen Rechtsquellen beruhen und unterschiedliche Adressaten zum Gegen-
stand haben. Innerhalb des jeweiligen Rechtssystems gelten nur die dem System
zugehorigen Normen. Sollen daher vélkerrechtliche Normen auch innerstaatlich
gelten, mussen diese zunichst durch einen nationalen Rechtssatz in innerstaatli-
ches Recht umgesetzt werden.® Eine gemilBigt dualistische Ansicht erkennt dem-
gegeniiber auch gewisse Uberschneidungen der Rechtsordnungen an.? Die klassi-
sche Unterscheidung von Monismus und Dualismus wird inzwischen jedoch zu-
nehmend fiir Uberholt und nicht mehr passend gehalten um die vermehrte Inter-
aktion und gegenseitige Durchdringung der Rechtsordnungen zu erfassen. Dem
werde vielmehr das Modell des Rechtspluralismus gerecht. !

5 Beispiclhaft etwa Szinberger, Allgemeine Regeln des Volkerrechts, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band VII, 1992, § 173 (Rdnr. 61); Menzel, Internationales Offentli-
ches Recht, 2011, S. 437; vgl. mit dhnlicher Analyse Talmon, Die Grenzen der Anwendung des
Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (12).

6 Kelsen, Die Einheit von Vélkerrecht und staatlichem Recht, ZaSRV 19 (1958), S. 234 (234); vgl.
Koenig/ Kinig, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnt.
36.

7 So vor allem Verdross/ Simma, Universelles Volkerrecht, 3. Aufl., 1984, S. 54-55; vgl. darstellend
Koenig/ Kinig, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl., 2018, Art. 25, Rdat.
36.

8 Hofimann, Zur VerfassungsmilBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (216); Hillgruber, Der
Nationalstaat in der tiberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 116-117); Gaja, Dualism - a Review, in:
Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and Interna-
tional Law, 2007, S. 52 (52); darstellend Koenig/ Kinig, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommen-
tar, Band 2, 7. Aufl, 2018, Art. 25, Rdnr. 35.

9 Vgl. Koenig/ Kinig, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl., 2018, Art. 25,
Rdar. 35.

10 Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between international
and domestic constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008), S. 397
(398); Viellechner, Responsiver Rechtspluralismus, Der Staat 51 (2012), S. 559 (564).
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Die damit umrissene Frage des Verhiltnisses von internationalem und nationa-
lem Recht wird auch von Staatsverfassungen schr unterschiedlich beantwortet,
was die Vielfalt der moglichen Ausformungen verdeutlicht. Im Allgemeinen set-
zen sich Verfassungen oft gar nicht ausdriicklich oder prizise mit dem Verhiltnis
zum Vélkerrecht auseinander,!! wobei die internationalen Beziige in Verfassungen
in den vergangenen Jahrzehnten durchaus ausdifferenziert wurden.!? Die meisten
der europiischen Verfassungen, aber auch viele andere, inkorporieren Vélker-
rechtsnormen in ihre Rechtsordnungen.!> Eine andere Gestaltungsart der Uber-
nahme volkerrechtlicher Vertrdge verleiht diesen teilweise schon automatisch
Wirkung als gliltiges nationales Recht, ohne dass sie ihre Qualitit als internationa-
les Recht einbiifen.!* Ebenso wird ungeschriebenes Voélkerrecht von einem Teil
der Verfassungen in einem eher monistischen Ansatz direkt in die nationale
Rechtsordnung adoptiert,!> wihrend andere Verfassungen die allgemeinen Volker-
rechtsregeln in nationales Recht transformieren.’® SchlieBllich herrscht beispiels-
weise in den Niederlanden mangels verfassungsrechtlicher Regelung insgesamt

11 Peters, The Globalization of State Constitutions, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspec-
tives on the Divide between National and International Law, 2007, S. 251 (260).

12 Peters, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional Law, Vienna Journal on
International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (171).

13 Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 242; vgl. beispielsweise Art. 55 der
franzosischen Verfassung (1958); Art 29 Abs. 3 der irischen Verfassung (1937); Art. 10 Abs. 1
der italienischen Verfassung (1947); Art. 25, 59 des GG; Art. 28 Abs. 1 der griechischen Verfas-
sung (1975); Art. 91 Abs. 1 der polnischen Verfassung (1997); Art. 10 und 11 der ruminischen
Verfassung (1991); Art. 15 Abs. 4 der russischen Verfassung (1993); Art. 232, 233 der sidafri-
kanischen Verfassung (1996).

14 Art. 93 der niederlindischen Verfassung (1983); Art. 96 der spanischen Verfassung (1978); Art. 8
Abs. 2 der portugiesischen Verfassung (1976); Frowein/ Oellers-Frahm, 1.application des traités
dans Pordre juridique interne, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of international and Euro-
pean Community law into the national legal order, 1996, S. 11 (12); Brolmann/ 1V ierdag, Pay-
Bas/Nethetlands, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of international and European Com-
munity law into the national legal order, 1996, S. 433 (443-444).

15 So unter Verweis auf Art. 96 Abs. 1 die spanische Verfassung (1978); Praambel der franzésischen
Verfassung (1946, inkorporiert in Verfassung von 1958), ohne ausdriickliche Regelung werden
so auch die schweizerische und luxemburgische Verfassung verstanden; vgl. Domzinicé/ 1 oeffray,
Lapplication du droit international général dans I'ordre juridique interne, in: Eisemann (Hrsg.),
The integration of international and European Community law into the national legal order,
1996, S. 51 (53); Decanx/ Eisemann/ Goesel-Le Bihan u. a., France, in: Eisemann (Hrsg.), The inte-
gration of international and European Community law into the national legal order, 1996, S. 241
(277); Donzinicé/ V oeffray, Suisse/Switzerland, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of interna-
tional and European Community law into the national legal order, 1996, S. 529 (561); Biev-
er/ Edon/ Weitzel, Luxembourg, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of international and Euro-
pean Community law into the national legal order, 1996, S. 407 (420).

16 Art. 10 der italienischen Verfassung (1947); vel. Dominicé/ V oeffray, L’application du droit interna-
tional général dans 'ordre juridique interne, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of interna-
tional and European Community law into the national legal order, 1996, S. 51 (53-54).
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Unklarheit Gber den Umgang mit ungeschriebenem Volkerecht.!” Daneben ist
auch der Rang, den das inkorporierte Volkerrecht jeweils erhilt, sehr verschieden
geregelt und lisst sich selten konsequent einem monistischen oder dualistischen
Ansatz zuordnen. Nur wenige Verfassungen gewihren dem Vélkerrecht im All-
gemeinen einen Geltungsvorrang vor der Verfassung und lassen damit auf ein
monistisches Verstindnis schlieen, wie es beispielsweise, bei entsprechender
Interpretation, der niederlindischen'® und der belgischen!? Verfassung entnom-
men werden kann.?0 Daneben gewihren einige Verfassungen zumindest bestimm-
ten volkerrechtlichen Normen wie Menschenrechtstiibereinkommen oder allge-
meinen Rechtsgrundsitzen des Vélkerrechts einen Uberverfassungsrang, so Slo-
wenien, Ruminien und Belarus.?! Andere regeln insbesondere die Auslegung der
Verfassung im Einklang mit Menschenrechtsiibereinkommen.?? Am wohl hiufigs-
ten jedoch regeln Staatsverfassungen gerade den Vorrang des Verfassungsrecht
vor dem internationalen Recht und lassen vélkerrechtliche Normen nur den einfa-
chen Gesetzen vorgehen.?

17 Vgl. Brilmann/Vierdag, Pay-Bas/Nethetlands, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of internatio-
nal and European Community law into the national legal order, 1996, S. 433 (455);

Dominicé/ V veffray, 1.’ application du droit international général dans 'ordre juridique interne, in:
Eisemann (Hrsg.), The integration of international and European Community law into the na-
tional legal order, 1996, S. 51 (54).

18 Art. 91 (3), Art. 94 der niederlindischen Vetfassung (1983), aber strittig; vgl. Brilmann/ Vierdag,
Pay-Bas/Netherlands, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of international and European
Community law into the national legal order, 1996, S. 433 (448); Peters, The Globalization of
State Constitutions, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between
National and International Law, 2007, S. 251 (260-261).

19 Belgische Verfassung (1994) nach Urteil des Cour de Cassation, 27 mai 1971, Etat Belge v Froma-
gerie Franco-Suisse Le Ski, 7 revue trimestrielle de droit européen (1971), 494-50; vgl. dazu Pe-
ters, The Globalization of State Constitutions, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspec-
tives on the Divide between National and International Law, 2007, S. 251 (260-261); zur um-
strittenen Frage eines Vorrangs vor der Verfassung siche VVerhoeven, Belgique/Belgium, in: Eise-
mann (Hrsg.), The integration of international and European Community law into the national
legal order, 1996, S. 115 (135-136).

20 Vel. insgesamt auch Pezers, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional
Law, Vienna Journal on International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (184).

21 Art. 20 der ruminischen Verfassung (1991); Art. 7 Abs. 5 der slowenischen Verfassung (1992);
Art. 8 Abs. 1 der weil3russischen Verfassung (1994); Pefers, The Globalization of State Constitu-
tions, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and
International Law, 2007, S. 251 (260-261).

22 So Art. 10 Abs. 2 der spanischen Verfassung (1978); Art. 16 Abs. 2 der portugiesischen Verfas-
sung (1976); Peters, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional Law, Vi-
enna Journal on International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (178).

2 Art. 15 Abs. 4, Art. 79 der russischen Verfassung (1993); Art. 6 der georgischen Verfassung
(1995); Art. 8 Abs. 3 der weillrussischen Verfassung (1994); Art. 28 Abs. 1 der griechischen Ver-
fassung (1975); § 123 der estnischen Verfassung (1992); Art. 91 der polnischen Verfassung
(1997); Art. 55 der franzésischen Verfassung (1958); Art. 95, 96 Abs. 1 der spanischen Verfas-
sung (1978); Art. 10 der Verfassung der tschechischen Republik (1992); vgl. Pezers, The Globali-
zation of State Constitutions, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide
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Dieser Arbeit wird grundsitzlich ein dualistisches Verhiltnis der nationalen
und internationalen Rechtsordnung zugrunde gelegt, wie es der Konzeption des
Grundgesetzes am ehesten entspricht und vom Bundesverfassungsgericht zuletzt
in seiner Gorgili-Entscheidung deutlich festgestellt wurde.?* Hierdurch soll in
erster Linie nur eine Abgrenzung zum Monismus getroffen werden, ist doch auch
das pluralistische Verstindnis zumindest insoweit dualistisch, als es ebenso von
der Existenz verschiedener rechtlicher Ordnungen ausgeht.?

Bei der Betrachtung im Wesentlichen unberiicksichtigt bleibt der Bereich des
Europarechts. Unter dem Verfassungsprinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit soll
es grundsitzlich um das Verhiltnis des nationalen Rechts zum Vélkerrecht gehen.
Die Beziehungen zum Europarecht gestalten sich dagegen nicht nur komplexer,
ihnen wird mit der Europarechtsfreundlichkeit inzwischen sogar ein eigenes Prin-
zip zugeordnet,?0 dessen Analyse an anderer Stelle zu erfolgen hat.

2. Die Anwendung der Vélkerrechtsfreundlichkeit in der
gerichtlichen Praxis

Um zu veranschaulichen, wie das Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit in der
derzeitigen gerichtlichen Praxis angewandt wird und welche Konsequenzen daraus
gefolgert werden, sollen zunichst zwei Urteile aus jingerer Zeit dargestellt wer-
den, in welchen das Verhiltnis von Volkerrecht und Verfassungsrecht ausschlag-
gebende Bedeutung hatte.

a) Festnahme somalischer Piraten

Das Verwaltungsgericht Kéln fillte am 11.11.2011 ein Urteil, mit welchem die
Klage eines mutmaBlichen somalischen Piraten zum Teil abgewiesen wurde?” und

between National and International Law, 2007, S. 251 (262-263); Frowein/ Oellers-Frabm,
Lapplication des traités dans I'ordre juridique interne, in: Eisemann (Hrsg.), The integration of
international and European Community law into the national legal order, 1996, S. 11 (20); Soz-
mermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 242.

2 BVerfGE 111, 307 (318) — Gorguli-Beschluss; Geiger, Grundgesetz und Vélkerrecht, 6. Aufl.,
2013, S. 16; Hillgruber, Der Nationalstaat in der tiberstaatlichen Verflechtung, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 116-117); vgl.
auch Herdegen in: Maunz/Durig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 25, Rdnr. 4; Riben, Aullenvet-
fassungstrecht, 2007, S. 65-66.

25 Peters, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional Law, Vienna Journal on
International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (170).

26 Vel. dazu Knagp, Vélker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 260;
Kaiser/ S chiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit:
Trick ot Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (548-549).

27VG Koln, Urt. v. 11.11.2011, JZ 2012, 366 (366-370).



2. Die Anwendung der Vélkerrechtsfreundlichkeit in der gerichtlichen Praxis 7

welches beispielhaft die Problematik eines ,,Mehrebenenfalls“? verdeutlicht. Der
Kliger wurde am 03.03.2009 von der deutschen Bundesmarine im Golf von Aden
zusammen mit weiteren Personen wegen des Verdachts eines seerduberischen
Uberfalls auf ein anderes Schiff festgenommen. Die Fregatte der Bundesmarine
war im Rahmen der EU-Mission Atalanta mit der Abschreckung und Bekdmpfung
der Piraterie im Golf von Aden beauftragt. Die Operation Atalanta basiert auf der
vom Rat der EU beschlossenen Gemeinsamen Aktion vom 10.11.2008, welcher
wiederum mehrere Sicherheitsratsresolutionen zu Grunde liegen.?” Das folgende
Ermittlungsverfahren der Staatsanwaltschaft Hamburg gegen die mutmallichen
Piraten wurde innerhalb kiirzester Zeit wieder eingestellt, da die Verdichtigen zur
Strafverfolgung an kenianische Behorden tibergeben werden sollten. Nach ihrer
Verbringung nach Kenia wurde dort gegen die Verdichtigen Haftbefehl erlassen
und ein Strafverfahren eingeleitet. Der Kldger machte im Wege der Feststellungs-
klage die Rechtswidrigkeit seiner Festnahme sowie seiner Uberfithrung an die
kenianischen Behérden geltend.®® Das Gericht hatte daher zu befinden, ob der
Einsatz der Bundemarine und die in diesem Rahmen erfolgte Festnahme des Kli-
gers iberhaupt rechtmiBig auf einer ausreichenden gesetzlichen Grundlage beruh-
ten und ob sein Festhalten an Bord der Fregatte trotz der mehrtigigen Dauer
ohne Vorfithrung vor einen Haftrichter oder eine Haftrichterin den Kliger in
seinen Rechten vetletzt hatte. Beide Vorbringen lehnte das VG Kéln im Ergebnis
ab.

Hinreichende Rechtsgrundlage zur Festnahme mutmaBlicher Piraten ist nach
Auffassung des Verwaltungsgerichts Art. 105 S. 1 UNCLOS?!, welcher die Auf-
bringung von Seerduberschiffen auf Hoher See gestatte und in Verbindung mit
Art. 106 und 110 Absatz 1a UNCLOS auch die Festnahme im Falle des Verdachts
eines seerduberischen Angriffs erlaube.?? Bemerkenswert ist daran nicht nur, dass
das Gericht fir weitere Erlduterungen zur Rechtsgrundlage auf die Ausfihrungen
der Beklagten verweist. Es fillt vielmehr auch auf, dass ohne viel Begriindungs-
aufwand das volkerrechtliche Vertragswerk UNCLOS als taugliche Rechtsgrund-
lage fiir einen Marineeinsatz herangezogen wird. Auf die in der Literatur durchaus
kontrovers diskutierte Frage, ob UNCLOS iiberhaupt eine nach rechtsstaatlichen
Ma@3stiben hinreichend bestimmte Ermichtigung zur Festnahme enthilt, geht das

28 Aust, Pirateriebekdmpfung im Lichte von Grundgesetz und Volkerrecht auf dem verwaltungsge-
richtlichen Prifstand, DVBI (2012), S. 484 (486).

29 Vereinte Nationen (UN)-Sicherheitsrats-Resolutionen 1814 (2008) vom 15. 5. 2008, 1816 (2008)
vom 2. 6. 2008, 1838 (2008) vom 7. 10. 2008, 1846 (2008) vom 2. 12. 2008 und 1851 (2008)
vom 16. 12. 2008.

30 Vel. insgesamt VG Koln, JZ 2012, 366 (366-367).

31 United Nations Convention on the Law of the Sea, 516 UNTS 205.

2 VG Keln, JZ 2012, 366 (367); zustimmend _Aust, Pirateriebekimpfung im Lichte von Grundgesetz
und Vélkerrecht auf dem verwaltungsgerichtlichen Priifstand, DVBI (2012), S. 484 (4806); Kref;,
Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die
Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (111).
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Urteil dagegen nicht ein.* Ebenso wenig finden sich Erwigungen dazu, ob, da es
sich hier um keinen Verteidigungseinsatz handelt, UNCLOS eine ausdriickliche
Ermichtigung fiir den Einsatz der Bundeswehr, wie nach Art. 87 a Absatz 2 GG
erforderlich, darstellt** oder dass es sich bei der Bekimpfung von Piraterie als
privatem Delikt um eine nach § 6 Bundespolizeigesetz und § 1 Ziff. 3 iVm §§ 3 11,
4 1I Seeaufgabengesetz der Bundespolizei zugewiesene Aufgabe handelt, der Ein-
satz der Bundeswehr also gegen das ebenfalls in Art. 87 a Absatz 2 GG aufgestell-
te Trennungsgebot verstiele.?> Das VG Kéln nimmt, kurz gesagt, keine Differen-
zierung zwischen volkerrechtlichen und verfassungsrechtlichen Anforderungen an
die Festnahme von Piraten durch die Bundeswehr vor, sondern stiitzt das Urteil
im Wesentlichen auf die vermeintliche v6lkerrechtliche Genehmigung.3

Weiter urteilte das Gericht, dass das Festhalten des Verdichtigen an Bord auch
deutlich jenseits der zeitlichen Grenzen von Art. 104 Abs. 3 S. 1 GG rechtmiBig
wat.?” Dabei stellt es vor allem auf die Besondetheiten des Einsatzes im Rahmen
der Mission Atalanta ab. Da es sich bei dem vom Rat der EU beschlossenen Ein-
satz um ein von den Vereinten Nationen ermichtigtes Tatigwerden im Rahmen
eines Systems gegenseitiger kollektiver Sicherheit handle, wie es in Art. 24 Absatz
2 GG vorgesehen ist, miisse der Grundrechtsstandard an die jeweiligen Bedingun-
gen angepasst werden. Das Grundgesetz gehe mit der intendierten Integration
Deutschlands in die Staatengemeinschaft zugleich auch von der erforderlichen
Abstimmung der eigenen Vorschriften mit anderen Hoheitstrigern aus. Insofern
sei das Verfassungsrecht mit den jeweiligen Anforderungen des Vélkerrechts in
Einklang zu bringen um die Teilnahme an solchen Einsitzen sicherzustellen. Die

33 Zur Kritik in diesem Punkt siche Fischer-Iescano/ Kreck, Piraterie und Menschenrechte, AVR 47
(2009), S. 481 (503-505).

34 Zur Kritik in diesem Punkt siche Brasnn/ Plate, Rechtsfragen der Bekimpfung der Piratetie im Golf
von Aden durch die Bundesmarine: Wahrnehmung originir polizeilicher Aufgaben durch das
Militir?, DOV (2010), S. 203 (205); Fischer-Lescano/ Tobidipur, Rechtsrahmen der MaBnahmen ge-
gen die Seepiraterie, NJW (2009), S. 1243 (1245); Fischer-Lescano, Bundesmarine als Polizei der
Weltmeere?, NordOR (2009), S. 49 (52-53). Eine andere Beurteilung kénnte sich dagegen erge-
ben, wenn die EU als System kollektiver Sicherheit verstanden wird und der Einsatz somit im
Rahmen des Art. 24 11 GG stattfindet, vgl. Kref, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die
Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95
(102-103) und Heinicke, Piratenjagd vor der Kiiste Somalias, KJ (2009), S. 178 (187-188), worauf
das Urteil sich in diesem Punkt jedoch nicht stiitzt.

35 Zur Kritik daran siehe Fischer-Lescano/ Kreck, Piratetie und Menschenrechte, AVR 47 (2009), S. 481
(511-513); Globke, Anmerkung zu VG Kéln vom 11.11.2011, JZ (2012), S. 370 (372); Heinicke,
Piratenjagd vor der Kuste Somalias, KJ (2009), S. 178 (192-193); dhnlich auch Braun/ Plate,
Rechtsfragen der Bekdmpfung der Piraterie im Golf von Aden durch die Bundesmarine: Wahr-
nehmung originir polizeilicher Aufgaben durch das Militir?, DOV (2010), S. 203 (208-209);
Kreff, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.),
Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (99).

36 Die Bedeutung dieser Unterscheidung betonend Wo/ff; Der verfassungsrechtliche Rahmen fiir die
Verwendung der Streitkrifte zu Abwehr von Piraterie, ZG (2010), S. 209 (209).

3T VG Koln, JZ 2012, 366 (368).



2. Die Anwendung der Vélkerrechtsfreundlichkeit in der gerichtlichen Praxis 9

Einhaltung der Frist des Art. 104 Abs. 3 GG wiirde eine Piratenmission praktisch
unmoglich machen, daher sei die Grundrechtsbindung in diesem Fall vélker-
rechtsfreundlich zu modifizieren.® Das Gericht nivelliert damit die strengeren
verfassungsrechtlichen Mal3stibe fiir die Festnahme Verdichtiger im Namen der
Volkerrechtsfreundlichkeit zugunsten groBziigigerer volkerrechtlicher Regelun-
gen.” In der vom Grundgesetz vorgesehenen Méglichkeit der Beteiligung an Sys-
temen kollektiver Sicherheit und damit volkerrechtlich bedingter Einsitze sieht es
zugleich die Entscheidung mitgetroffen, den Grundrechtsstandard den entspre-
chenden internationalen Regelungen anzupassen. Das verwaltungsgerichtliche
Urteil wurde am 18.09.2014 auch vom OVG Nordrhein-Westfalen bestitigt.40

Es handelt sich insgesamt um ein Urteil, welches sich stark am Voélkerrecht
orientiert und sich auf dieses stiitzt. Das Verwaltungsgericht sicht den vom
Grundgesetz verfassten Staat als Teil der Volkerrechtsgemeinschaft, dessen Han-
deln sich nach vélkerrechtlichen MaBstdben zu richten hat. Damit einher geht fiir
das VG Koln auch die Adaption anhand internationaler Rechtsstandards. Das
Urteil soll im Sinne der Vélkerrechtsfreundlichkeit méglichst effektiv volkerrecht-
liche Normen einbinden und umsetzen. Unklar ist allerdings, ob die vom Verwal-
tungsgericht zugrunde gelegte Vorstellung von der Vélkerrechtsfreundlichkeit des
Grundgesetzes tatsichlich dem Verfassungsprinzip entspricht und dieses ange-
messen umsetzt oder ob das Urteil iiberhaupt auf einer stringenten Konzeption
des Prinzips der Voélkerrechtsfreundlichkeit beruht.

b) Der Gesetzgeber und die Doppelbesteuerungsabkommen

Ein zweites Beispiel aus jingerer Zeit bildet der Vorlagebeschluss des Bundesfi-
nanzhofs vom 10.01.2012.# Der Bundesfinanzhof hatte sich mit dem Fall von
Eheleuten zu befassen, welche sowohl in der Ttrkei als auch in Deutschland Ein-
kiinfte aus nichtselbststindiger Arbeit erzielt haben. Das zwischen Deutschland
und der Tirkei bestehende Doppelbesteuerungsabkommen legt fest, dass in der
Tirkei erzielte Einkiinfte grundsitzlich nur dort steuerpflichtig sind und in
Deutschland daher von der Steuer ausgenommen werden. Gemi dem vom deut-
schen Gesetzgeber spiter erlassenen § 50 d Absatz 8 S. 1 EStG 2002 n.F. wird, als
Voraussetzung der Steuerbefreiung in Deutschland, jedoch ein Nachweis iiber die
tatsdchlich erfolgte Steuerzahlung in dem Land, in dem die Einkiinfte erzielt wur-
den, verlangt. Da die Kldger nicht belegt hatten, dass die Steuern auf die in der

3 VG Koln, JZ 2012, 366 (368); zustimmend auch Aust, Pirateriebekimpfung im Lichte von
Grundgesetz und Vélkerrecht auf dem verwaltungsgerichtlichen Priifstand, DVBI (2012), S. 484
(486); Kreff, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner
(Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (114).

39 Zur Kritik daran siehe Fischer-Lescano/ Kreck, Piraterie und Menschenrechte, AVR 47 (2009), S. 481
(497-499); Heinicke, Piratenjagd vor der Kiiste Somalias, KJ (2009), S. 178 (191-192).

40 OVG Nordrhein-Westfalen, Urt. v. 18.09.2014, DVBI 2015, 375.

41 BFHE 236, 304.
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Turkei erwirtschafteten Einkiinfte dort auch entrichtet wurden, erhob das Finanz-
amt auf das gesamte Einkommen regulir Steuern.*? Die Kldger wehrten sich ge-
gen diese Besteuerung, da es sich um einen Verstol3 gegen das mit der Tirkei
geschlossene Doppelbesteuerungsabkommen handle. Der Bundesfinanzhof sieht
in dem Erfordernis eines Besteuerungsnachweises einen Verstofl gegen das Dop-
pelbesteuerungsabkommen mit der Tirkei, welches die Steuerfreiheit von in der
Tirkei erzielten Einkiinften auch unabhingig vom Nachweis der tatsdchlichen
Steuerzahlung vorsieht.# Ein solcher Treaty Override, also das bewusste Abwei-
chen von cinem vélkerrechtlichen Vertrag durch legislatives Titigwerden, ist zwar
volkerrechtlich als Vertragsbruch verboten, kommt aber gerade im Bereich der
Doppelbesteuerungsabkommen nicht selten vor.* In seiner verfassungsrechtli-
chen Bewertung qualifiziert der BFH den § 50 d Absatz 8 EStG 2002 n.F., wel-
cher die Nachweispflicht statuiert, aufgrund der vélkerrechtlichen Vertragswidrig-
keit zugleich auch als verfassungswidrig. Vélkervertragsrecht habe nach Art. 59
Absatz 2 GG zwar innerstaatlich nur den Rang eines einfachen Gesetzes. Die
Organe der Legislativen seien aber, wie alle Staatorgane, aufgrund der im Grund-
gesetz normierten Volkerrechtsfreundlichkeit dazu verpflichtet, volkerrechtliche
Verpflichtungen zu erfiillen.* Der Gesetzgeber verliere durch die eingegangene
vertragliche Bindung die ,,Verfiigungsbefugnis tiber den Rechtsbestand“4, er habe
sich im Umfang des Vertrages seiner Gesetzgebungsautoritit und damit auch
seiner Handlungsfreiheit entledigt.#’ Ein gegen eine volkervertragliche Abrede
verstoBendes Gesetz verstoB3e daher zugleich gegen das Rechtsstaatsprinzip. Die
Sache wurde dementsprechend dem Bundesverfassungsgericht zur Feststellung
der Verfassungswidrigkeit des Gesetzes vorgelegt.*s Der Bundesfinanzhof liutet
damit eine grundlegende Anderung seiner bisherigen Rechtsprechungspraxis in
dieser Frage ein* Die neue Linie der Verfassungswidrigkeit volkervertragswidri-
ger Steuernormen fithrte der BFH seitdem in weiteren Vorlagebeschlissen fort,
welche Doppelbesteuerungsabkommen mit Italien sowie Irland betreffen.>

Der BFH stellt in der Frage, ob der Gesetzgeber an volkerrechtliche Vertrige
gebunden ist, das Prinzip der Vélkerrechtstreundlichkeit in den Mittelpunkt. Die
daraus gefolgerte Méglichkeit, die Voélkerrechtsfreundlichkeit in Verbindung mit

42 BFHE 236, 304 (300).

43 Anders dagegen Fastenrath, Anmerkung zu BVerfG vom 15.12.2015, JZ (2016), S. 636 (636-637),
der § 50 d Abs. 8 EStG nicht fir einen Verstol3 gegen das DBA mit der Ttrkei halt.

4 Hofmann, Zur Verfassungsmaligkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (215); Lampert,
Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 55.

4 BFHE 236, 304 (307-309).

46 So urspriinglich BVerfGE 6, 309 (363) — allerdings dem nicht zustimmend — auf welches sich auch
der BFH bezicht.

47 BFHE 236, 304 (309-310); dhnlich auch Rust/ Reimer, Treaty Override im deutschen Internationa-
len Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (845-846).

48 BFHE 2306, 304 (318); entschieden durch BVerfG NJW 2016, 1295 — Treaty Override.

49 So ausdricklich BFHE 236, 304 (308).

50 Vgl. BFHE 244, 1; BFHE 246, 486.
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dem Rechtsstaatsprinzip zum unmittelbaren Gesetzesmal3stab zu machen und den
Gesetzgeber dadurch in seiner Handlungsfreiheit einzuschrinken, stiel auf mitun-
ter deutliche Kritik in der Literatur.>! In Anbetracht der Folgenschwere dieser
Rechtsprechungsinderung des BFH fillt besonders auf, dass sie zwar mal3geblich
durch die Heranziehung des Prinzips der Volkerrechtsfreundlichkeit gestiitzt wird.
Anstatt einer Auseinandersetzung mit der Herleitung dieses Prinzips und seinem
Aussagegehalt wird die Volkerrechtsfreundlichkeit allerdings als vorgegebenes
Instrument betrachtet, welches die nationale Rechtslage iberschattet und zuguns-
ten volkerrechtlicher Bindungen verdndert.5? Dabei ist fiir die Entscheidung, ob
der Gesetzgeber an Volkervertragsrecht gebunden ist, doch gerade die Frage un-
mittelbar entscheidend, ,,ob und mit welchem Inhalt sich dem Grundgesetz ein
verfassungsrechtlich verbindliches ,Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit® ent-
nehmen ldsst™,>® zumal wenn volkervertraglichen Abkommen mit der Linie des
BFH vermittelt Gber die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes ein mittel-
barer Ubergesetzesrang verschafft wird.>

Die dargestellten Urteile sind zwar nur kleine Ausschnitte aus der Rechtspre-
chungspraxis zum Verhiltnis von innerstaatlichem Recht und Vélkerrecht unter
Einbeziehung des Prinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit. Sie verdeutlichen aber
besonders eindrucksvoll die, vor allem im Hinblick auf die Rechtsfolgen, gro3zi-
gige Anwendung eines Verfassungsprinzips ohne dessen Herleitung oder seinen
Inhalt zu erortern. Mag ersteres, die weitliufige Berufung auf das Prinzip ohne
detaillierte Herleitung, auch ein in dhnlicher Weise fiir andere Prinzipien kritisier-
tes Problem der Rechtswissenschaft sein,> muss letzteres, die fehlende inhaltliche
Aufbereitung, doch umso mehr Beachtung finden. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit
wird oftmals als pauschale Beschreibung des Verhiltnisses des innerstaatlichen
Rechts zu einschligigem Vélkerrecht gebraucht. Sie dient dann sowohl als Grund-
lage fiir die Einbeziehung des Vélkerrechts als auch fiir die entsprechende Anpas-
sung des innerstaatlichen Rechts an volkerrechtliche Verpflichtungen, sofern sich
hier Differenzen auftun. Der pauschale Verweis der Urteile auf ein Verfassungs-
prinzip um ihr Ergebnis zu begriinden kann aber aus rechtswissenschaftlicher
Sicht nicht zufrieden stellen. Das Nebeneinander zweier Rechtsordnungen setzt
voraus, einen Ausgleich zu schaffen, wo die beiden Rechtsordnungen konfligie-

SV Vgl. Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013),
S. 363 (385); Habn, Treaty-Override als Verfassungsverstof3?, Betriebs-Berater (2012), S. 1955
(1958); Thiemann, Anmerkung zu BFH vom 10.01.2012, JZ (2012), S. 908 (911); Hofimann, Zux
VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (219); dagegen schon friher
den ,,Wortbruch des Gesetzgebers fiir unwirksam erklarend 17oge/, Wortbruch im Verfassungs-
recht, JZ (1997), S. 161 (161).

52 So insbesondere BFHE 236, 304 (309-310); BFHE 244, 1 (13).

53 Thiemann, Anmerkung zu BFH vom 10.01.2012, JZ (2012), S. 908 (910).

54 Vgl. Thiemann, Anmerkung zu BFH vom 10.01.2012, JZ (2012), S. 908 (910); Hofmann, Zur Verfas-
sungsmabigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (219).

55 So beispielsweise schon kritisch angemerkt von Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 63-65.
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rend aufeinandertreffen. Diese integrative Aufgabe liegt in erster Linie bei der
Verfassung.’6 Wenn die Antwort des Grundgesetzes darauf das Verfassungsprin-
zip der Vélkerrechtsfreundlichkeit ist,” hat es auch einen umrei3baren Inhalt und
damit einen bestimmbaren normativen Gehalt, welcher seiner praktischen rechtli-
chen Wirkung Grenzen setzt. Werden aus dem Prinzip also Rechtsfolgen hergelei-
tet, sei es Grundrechte nur nach vélkerrechtlichen Vorgaben anzuwenden oder
den Gesetzgeber an volkerrechtliche Normen zu binden, miissen diese sich aus
der zuvor ermittelten Aussage und dem rechtlichen Anspruch des Verfassungs-
prinzips ergeben. Gegenstand dieser Arbeit soll es daher sein, zu ermitteln, ob sich
ein Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit aus dem Grundgesetz hetleiten ldsst
sowie welchen Inhalt es hat und welche Grenzen seinem Rechtsgehalt gesetzt
sind.

3. Das Konzept der offenen Staatlichkeit als Oberbegriff

Eine Betrachtung der internationalen Ausrichtung des Grundgesetzes, des Ver-
hiltnisses der beiden Rechtsordnungen im Allgemeinen und der Volkerrechts-
freundlichkeit im Besonderen st6f3t unweigerlich auf den Begriff der offenen
Staatlichkeit. Diese soll an dieser Stelle als tibergeordnete Idee im Mehrebenensys-
tem zunidchst in Grundzigen erldutert werden.

Die Konzeption der offenen Staatlichkeit als Charakterisierung des vom
Grundgesetz verfassten Staates geht vor allem auf Klaus Vogel zuriick, welcher
1964 in seiner Antrittsvorlesung erstmalig die Terminologie prigte, die sich zu
cinem der Grundbegriffe der Staatslehre entwickeln sollte. ,,Zur Terminologie sei
hier abschlieBend vorgeschlagen, den [...] geschilderten Typus des in eine [...]
Staatengemeinschaft ,,eingeordneten™ Staates in einer ausdriicklichen Entgegen-
setzung zur ,,geschlossenen Staatlichkeit Fichtes als den eines ,offenen® |...]
Staates zu bezeichnen.“> Die offene Staatlichkeit ist, wie sich hier bereits zeigt,
cine deskriptive Schopfung der Rechtswissenschaft und dient als Beschreibung
des von der Verfassung gestalteten Verhiltnisses des Staates zu den Rechtskreisen
des internationalen sowie fremden nationalen Rechts und der Ausrichtung auf

56 Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?,
JOR nF 54 (2006), S. 57 (91).

57 Fir einen Sinn des Prinzips der Volkerrechtsfreundlichkeit gerade in der Harmonisierung der
Rechtsordnungen vgl. Sazer, Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudika-
tur, Za6RV 65 (2005), S. 35 (47); zum Ziel des GG eine Harmonie der Rechtsordnungen zu
schaffen Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 201; S#reing in:
Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl.,, 2018, Art. 25, Rdnr. 8-9.

58 Kritisch zum Begtiff des Mehrebenensystems in Bezug auf das Volkerrecht dagegen Mdllers, De-
mokratische Ebenengliederung, in: FS Wahl, 2011, S. 759 (761).

59 ogel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit,
1964, S. 33.
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eine internationale Integration. In einer allgemeineren Betrachtung wird, wie
auch von Vogel formuliert, die offene Staatlichkeit dem dlteren Schema eines
abgeschotteten, egoistischen und vollig souverinen Nationalstaates entgegenge-
setzt, welcher das vorherrschende Staatsbild noch bis in die erste Hilfte des 20.
Jahrhunderts prigte. Die geschlossenen Staaten bestanden so gut wie ohne Bin-
dungen nebeneinander, sie waren geschlossene Einheiten und in erster Linie auf
nationale Interessen konzentriert, auch was Wirtschaft und Kultur anbelangt.o!
Dieses Staatsbild wird zunehmend durch das diametrale Modell des modernen
Verfassungsstaates verdringt, welcher sich seit der zweiten Hilfte des 20. Jahr-
hunderts zusammen mit den wachsenden Verflechtungen der Staaten und der
Entterritorialisierung von Problemen entwickelt hat. Letztere Entwicklungen ver-
mehrten auch die Sachzwinge zur internationalen Kooperation. Diese wurde da-
her zur zunehmend verbreiteten Zielsetzung der Staaten und beférderte die inter-
nationale Bezugnahme der Staaten.? Internationale oder auch grenziiberschrei-
tende Beziehungen meinen in diesem Zusammenhang Handlungszusammenhinge
zwischen Akteuren, die verschiedenen staatlichen Systemen angehéren. Dieser
Verfassungsstaat neuer Prigung wird als offener Staat charakterisiert und zeichnet
sich vor allem dadurch aus, dass er fremdes Recht grundsitzlich anerkennt und
respektiert. Gleichzeitig akzeptiert der offene Staat die in einigen Bereichen erhh-
te Problemlésungskompetenz durch internationale Zusammenarbeit sowie die
internationalen Abhingigkeiten und Verflechtungen der Staaten, welche eine in-
ternationale Kooperation unumginglich machen. Der offene Verfassungsstaat ist
daher mehr als alles Andere durch die Beteiligung an institutionalisierter internati-
onaler Zusammenarbeit geprigt. Souverinitit im Sinne ausschlieBlicher Hoheits-
gewalt ist fir ihn kein so entscheidendes Merkmal mehr wie fir den traditionellen
Staat, er nimmt seinen Souverinititsanspruch vielmehr teilweise zuriick zugunsten
der immer engeren Einbindung und Einordnung in internationale Zusammenhin-

00 Vel. Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 137;
VofSkuhle/ Kanfhold, Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309
(309); Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 1).

01 Vel. Wahl, Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1146); Hobe, Der
offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 66; Grewe, Die
auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (141-142); 1 ofkub-
le/ Kaufhold, Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309 (309).

92 Grewe, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (141-142); Calliess,
60 Jahre Grundgesetz, AnwBI (2009), S. 478 (478); Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung
fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band
XI, 2013, § 226 (Rdnr. 2); Iggel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine in-
ternationale Zusammenarbeit, 1964, S. 16-17; vgl. auch Volkmann, Grundzige einer Verfas-
sungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 279; vgl. zu vermehrten und detaillierteren
internationalen Bezugnahmen Pefers, The Globalization of State Constitutions, in:
Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and Internati-
onal Law, 2007, S. 251 (294-295).

63 Fastenrath, Kompetenzverteilung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 18.
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ge, welche eine stirkere internationale Ordnung entstehen lassen. Diese Einsich-
ten der zunehmenden Internationalisierung erfordern auch eine entsprechende
Anpassung der staatlichen Strukturen unter Beibehaltung der wesentlichen Grun-
dentscheidungen.®* Dabei bleibt der Staat jedoch die entscheidende Verbindungs-
stelle der Rechtsordnungen und zustindig fiir die Organisation der Giberstaatlichen
Verflechtungen, er Gbertrdgt Aufgaben an internationale Einrichtungen und ge-
wihrleistet sowohl die Umsetzung internationalen Rechts als auch die Achtung
der weiterhin aufrecht zu erhaltenden Verfassungswerte.%> Mit der Ausdifferenzie-
rung des offenen Staates seit der Mitte des letzten Jahrhunderts einher ging auch
eine parallele Entwicklung der Staatslehre, welche seither versucht den Staat deut-
lich mehr in seiner Einordnung in die Staatengemeinschaft zu erfassen und die
gegenseitige Durchdringung der Rechtsordnungen betont.%

Die offene Staatlichkeit ist weder ein von der Verfassung gebrauchter Begriff
noch wohnt ihr ein eigener rechtlicher Gehalt inne, sie bildet ein verfassungsrecht-
liches Konzept. Sie beschreibt lediglich Normen und Prinzipien, welche zu einer
internationalen Ausrichtung des Staates fithren und ordnet sie zu einer rechtlichen
Kategorie. Erst die einzelnen Vorschriften wirken dann wiederum normativ. Das
MaB der Offnung des Staates wird allein von diesen Verfassungsnormen bestimmt
und davon, inwieweit sie eine internationale Kooperation des Staates ermogli-
chen.?” Die mit diesem Prozess einhergehenden Verdnderungen in Struktur und
Selbstverstindnis des Staates sind so tiefgehend, dass der Begriff der offenen
Staatlichkeit eher eine Anndherung darstellt um den Veridnderungsprozess greifbar

4 Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdat. 2); Wabj, Der
offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1146-1147); Hobe, Der offene
Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 66; S#reing, Wandlungen
des Grundgesetzes unter dem Einfluss der Ebenen des Europarechts und des Vélkerrechts, in:
Hénnige/Kneip/Lotenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehrebenensystem, 2011, S. 130 (155);
Calliess, 60 Jahre Grundgesetz, AnwBI (2009), S. 478 (478); 170ge/, Die Verfassungsentscheidung
des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964, S. 26-27.

05 Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 402-405;
Calliess, 60 Jahre Grundgesetz, AnwBl (2009), S. 478 (478).

0 [7ggel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit,
1964, S. 22-24; vgl. in diesem Sinne Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit
und Interdependenz, 1998; Wah/, Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S.
1145; Streing, Wandlungen des Grundgesetzes unter dem Einfluss der Ebenen des Europarechts
und des Vélkerrechts, in: Honnige/Kneip/Lorenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehtrebenen-
system, 2011, S. 130; Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats™ 1948/49, in: Gie-
gerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37.

67 Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 137;
Proelfl, Der Grundsatz der vélkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung
des BVetfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts - erortert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (554); 1ofkuble/ Kaufhold,
Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309 (309); Tomuschat, Die
staatsrechtliche Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnr. 1).
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zu machen.®® Zugleich ist die Entscheidung fiir eine dem internationalen Recht
gegeniiber gedffnete Staatlichkeit eine so wesentliche, dass sie nur von der Verfas-
sung getroffen werden kann. Die so beschriebene Offenheit des Grundgesetzes ist
daher verfassungsrechtlich verankert.®

Der damit umrissene Begriff der offenen Staatlichkeit wird oft synonym ver-
wandt mit dem noch zu betrachtenden Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit,
was jedoch zu Ungenauigkeiten in der Sache fithrt. Die Begrifflichkeiten sind zwar
nicht undhnlich und stehen auch in engem Zusammenhang. Sie sollten dennoch
auseinander gehalten werden, wenn es um ihren Bedeutungsgehalt geht.”? Die
offene Staatlichkeit ist eine Beschreibung der Tendenz moderner Verfassungsstaa-
ten in Zeiten zunehmender Globalisierung sich dem Voélkerrecht zu 6ffnen und
eine weitergehende internationale Kooperation fiir sich zum Ziel zu erheben. Sie
ist damit mangels rechtlichen Gehalts allein eine Umschreibung eines Normbe-
fundes sowie ein die Verfassung prigender, politischer Leitgedanke.” Das hier in
erster Linie interessierende Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit mag sich aus
demselben Normbefund ergeben und zum Bild eines offenen Staates passen, aus
welchem die Vélkerrechtsfreundlichkeit auch zum Teil entwickelt wurde.” Sie ist
jedoch ein dem Grundgesetz eigenes, aus den Einzelnormierungen hergeleitetes
Phinomen, welches die mit der offenen Staatlichkeit einhergehenden Verinde-
rungen begleitet und untermauert. Als Verfassungsprinzip geht die Volkerrechts-
freundlichkeit in ihrem rechtlichen Gehalt tiber eine bloB3e Charakterisierung hi-
naus, sie erfasst das Verhaltnis der innerstaatlichen zur internationalen Rechtsord-

68 Vol. fiir Kritik an der Unzuldnglichkeit des Begriffs der offenen Staatlichkeit Haratsch, Das Integra-
tionsstaatsprinzip des Grundgesetzes, in: FS Klein, 2013, S. 79 (79-80); zu Verinderungen des
Staates durch seine Offnung fiir internationale Kooperationen siche auch Schiedermair, Der in-
ternationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 180-181.

0 [ggel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit,
1964, S. 30; grundlegend dazu mit dem Modell einer Zwischen-Souverinititen-Ordnung auch
Jabrreiss, Vom umstrittenen Volkerrecht unserer Zeit, Recht, Staat, Wirtschaft 3 (1951), S. 184
(188-189).

70 Fir eine Unterscheidung auch deutlich Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die inter-
nationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013,

§ 226 (Rdnr. 8); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 68. Die
Begriffe weitestgehend gleichbedeutend verwendend dagegen aber Bleckmann, Die Volkerrechts-
freundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309 (317); Schneider, Das Grund-
gesetz als Verfassung des Volkerfriedens, Recht und Politik (1985), S. 138 (141); Rauschning in:
Bonner Kommentar, Band 9, 178. EL 2016, Art. 59, Rdnt. 110; Zuleeg, Zum Standort des Ver-
fassungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen, DOV (1977), S. 462 (465); Seiter,
Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaatlicher
Einbindung, 2005, S. 352-353.

! Die internationale Offenheit als Leitgedanken erfassend Schiedermair, Der internationale Frieden
und das Grundgesetz, 2000, S. 68; nicht gemeint ist dagegen ein Leitbild mit normativem, diti-
gierendem Charakter im Sinne von Volkmann, Grundzige einer Verfassungslehre der Bundesre-
publik Deutschland, 2013, S. 149-150.

72N gl. Sommermann, V6lkerrechtlich garantierte Menschenrechte als MaB3stab der Verfassungskonkre-
tisierung, AGR 114 (1989), S. 391 (415).
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nung wie es im Grundgesetz angelegt ist und die damit verbundenen rechtlichen
Implikationen, ist also rechtsférmige Konsequenz der den Bedingungen offener
Staatlichkeit angepassten Verfassung.”

73 Vgl. fiir dartiber hinausgehende normative Zuschreibungen etwa Proe/f, Der Grundsatz der volker-
rechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des BVerfG, in: Rensen/Brink
(Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts - erortert von den wissen-
schaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (555-550); Schiedermair, Der internationale Frieden und
das Grundgesetz, 2000, S. 68; im Ubrigen vergleiche unten Kapitel IT 1.



I1. Theorie und Dogmatik eines
Verfassungsprinzips der Volkerrechtsfreundlichkeit

Im Folgenden sollen die dogmatischen Grundlagen eines Verfassungsprinzips der
Volkerrechtsfreundlichkeit niher dargestellt werden. Erster Schritt dafiir ist, zu
klaren was Verfassungsprinzipien im Allgemeinen ausmacht, welche Charakteristi-
ka und Eigenschaften sie aufweisen. Nur anhand dessen werden sich auch Riick-
schliisse ziehen lassen, ob der grundgesetzliche Befund zur Volkerrechtsfreund-
lichkeit eine Einordnung als Verfassungsprinzip rechtfertigt. Der Qualifizierung
als Verfassungsprinzip soll zunichst ein Mal3stab gesetzt werden um nicht auf
bloBes Augenmal} angewiesen zu sein.

Im Wege der Verfassungsauslegung soll weiter untersucht werden, welche
Aussagen zur internationalen Ausrichtung des Grundgesetzes sich den einschligi-
gen Verfassungsartikeln entnehmen lassen und inwieweit diese sich zu einem ei-
genstindigen Prinzip der Voélkerrechtsfreundlichkeit verdichten. Der auf diesem
Wege gewonnene Grundgedanke hinter einer méglichen Vélkerrechtsfreundlich-
keit ist zugleich grundlegend fiir die weitere inhaltliche Ausgestaltung des gewon-
nenen Prinzips. Die Bestimmung der Inhalte und auch Grenzen des Prinzips der
Vélkerrechtsfreundlichkeit soll daher nicht von den einzelnen inhaltlichen Ver-
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burgungen ausgehen, sondern bei der Grundlage des Prinzips in Form seiner Her-
leitung ansetzen und sich daraus entwickeln.™

1. Charakterisierung von Verfassungsprinzipien

Die Kategorie der Verfassungsprinzipien ist unter verschiedensten Bezeichnungen
bekannt, als Verfassungsgrundsitze, Verfassungsentscheidungen, Leitideen der
Verfassung, Leitgrundsitze, Grundgedanken oder Grundentscheidungen.”> Das
Bundesverfassungsgericht geht schon seit seiner Anfangszeit von ,,allgemeinen
Grundsitzen und Leitideen® des Grundgesetzes aus.”® Auch die gingige Eintei-
lung in Staatsziele und Staatsstrukturprinzipien beschreibt grundsitzlich eine ver-
wandte Normkategorie.”? Allen diesen Bezeichnungen gemeinsam ist, dass sie
mafgebliche Vorgaben des Grundgesetzes beschreiben, welche richtungsweisende
Grundentscheidungen fiir die Bundesrepublik als Staat enthalten.” Verfassungs-
prinzipien prigen den Charakter eines Staates und legen die Basis der Staatsform
und —ausrichtung.” Sie legen Verfassungswerte fest, welche dem Staatshandeln
einen Rahmen und eine Zielrichtung setzen.8 Als prominenteste und unbestritte-
ne Beispiele fiir diese Erscheinungsform diirfen die in Art. 20 Abs. 1 bis 3 GG
niedergelegten Grundsitze gelten® anhand welcher sich auch viele der Eigen-
schaften von Verfassungsprinzipien verifizieren lassen.

74 So in der Herangehensweise auch Gdrisch, Die Inhalte des Rechtsstaatsprinzips, JuS (1997), S. 988
(988).

75 Sachs in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnr. 4; Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band
2, 3. Aufl,, 2015, Einfihrung Art. 20, Rdnr. 8; Maurer, Staatsrecht I, 6. Aufl,, 2010, S. 164; Scheu-
ner, Staatszielbestimmungen, in: Listl/Rtfner (Hrsg.), Staatstheorie und Staatsrecht, 1978, S. 223
(232-233); Bickenfirde, Die Methode der Verfassungsinterpretation, NJW (1976), S. 2089 (2092-
2093); ,,Verfassungsentscheidung fiir eine internationale Zusammenarbeit“ bei [7oge/, Wortbruch
im Verfassungstecht, |Z (1997), S. 161 (163).

76, Dabei ist zu berticksichtigen, dal} das Verfassungsrecht nicht nur aus den einzelnen Sitzen der
geschriebenen Verfassung besteht, sondern auch aus gewissen sie verbindenden, innerlich zu-
sammenhaltenden allgemeinen Grundsitzen und Leitideen, die der Verfassungsgesetzgeber, weil
sie das vorverfassungsmiflige Gesamtbild geprigt haben, von dem er ausgegangen ist, nicht in
einem besonderen Rechtssatz konkretisiert hat.“ BVerfGE 2, 380 (403); ebenso BVerfGE 52,
131 (144).

77 Vgl. Scheuner, Staatszielbestimmungen, in: Listl/Rifner (Hrsg.), Staatstheorie und Staatsrecht,
1978, S. 223 (233); 1/0gel, Juristische Methodik, 1998, S. 80.

8 Gugy, Die Offenheit des Grundgesetzes, JOR nF 33 (1984), S. 105 (126); Reimer, Verfassungsprin-
zipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 255-257; Scheuner, Staatszielbestimmungen, in:
Listl/Rufner (Hrsg.), Staatstheotie und Staatstecht, 1978, S. 223 (232-233).

79 Manrer, Staatsrecht 1, 6. Aufl.,, 2010, S. 164; vgl. auch Sachs in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018,
Art. 20, Rdnr. 3.

80 Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 377; Reimer, Verfassungsprinzipien:
ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 326-327.

81 Bestitigend Maurer, Staatsrecht I, 6. Aufl., 2010, S. 165; Reimer, Verfassungsprinzipien: ein
Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 183; anhand von Art. 20 GG die Kategorie des Verfas-
sungsprinzips erlduternd Dreder in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Einfiihrung Art.
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Diesen Grundentscheidungen der Verfassung, Leitideen oder eben Prinzipien
wird, je nach Begriffsbestimmung, in unterschiedlichem Malle normativer Gehalt
beigemessen.®? Legt man ein summatives Verstindnis von Prinzipien zugrunde,
welches in einem Prinzip nicht mehr als einen Sammelbegriff fiir ein Gesamtbild
der einschligigen Einzelgewihtleistungen des Grundgesetzes sicht, so kommt
dem eigentlichen Prinzip kein eigenstindiger normativer Gehalt zu.# Auch die
Prinzipientheorien von Esser sowie Larenz sehen Prinzipien nicht als anwendbare
Normen, sondern lediglich als Leitgedanken ohne Rechtsfolge, die den positiven
Regelungen als Grundlage und richtungsweisende Rahmenbedingungen nur vo-
rausgehen.# Ahnlich lisst sich Bydlinski verstehen, welcher als Charakteristika
von Prinzipien ihre Allgemeinheit, Wichtigkeit und Unbestimmtheit herausstellt,
sie deshalb aber eben gerade nicht fiir anwendbare Normen hilt.*” Alexy stellt
dagegen Prinzipien als Gegenbegriff zu Regeln dar, sieht jedoch beide als Norm-
kategorien, insofern als sie ein Sollen ausdriicken.®

Wenn hier von Verfassungsprinzipien die Rede ist, sollen damit gerade solche
Vorgaben des Grundgesetzes erfasst werden, welchen normative Bedeutung zu-
kommt und die damit auch geltendes Recht sind.?” Verfassungsprinzipien mégen
zwar abstrakt formuliert sein, dies steht threr Normqualitit aber nicht entgegen.
Sie unterscheiden sich von bloBen verfassungstechtlichen Leitgedanken und poli-
tischen Willensbekundungen gerade dadurch, dass sie grundsitzlich einen norma-

20, Rdnr. 8-12 und Sachs in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 20, Rdnr. 3-4; dagegen aus-
schlieBllich Verfassungsprinzipien des Art. 20 GG anerkennend Bazuer, Die Verfassungsentwick-
lung des wiedervereinten Deutschland, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts, Band I, 2003, § 14 (Rdnr. 67).

82 Vgl. insofern skeptisch Kunig, Deutsches Verwaltungshandeln und Empfehlungen internationaler
Organisationen, in: FS Doehring, 1989, S. 529 (5306); S#ern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984, S. 476; anders oge/, Juristische Methodik, 1998, S. 78; da-
gegen unterschiedliche Arten von Prinzipien anerkennend Rebbinder, Prinzipien des Umwelt-
rechts in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts, in: FS Sendler, 1991, S. 269 (269-
270); darstellend dazu Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001,

S. 173-174.

83 Vgl. fiir das Rechtsstaatsprinzip erlduternd Garisch, Die Inhalte des Rechtsstaatsprinzips, JuS
(1997), S. 988 (991); so vertreten durch Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 463.

84 Fsser, Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des Privatrechts, 4. Aufl., 1990, S. 51-
52; Larenz, Richtiges Recht: Grundzige einer Rechtsethik, 1979, S. 23.

85 Bydlinski, Fundamentale Rechtsgrundsitze: zur rechtsethischen Verfassung der Sozietit, 1988,

S. 121-123.

86_A/exy, Theotie der Grundrechte, 3. Aufl., 1996, S. 72.

87 Ebenso Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 251-254; Armauld,
Rechtssicherheit, 20006, S. 674; Gaoldner, Verfassungsprinzip und Privatrechtsnorm in der verfas-
sungskonformen Auslegung und Rechtsfortbildung: Verfassungskonkretisierung als Methoden-
und Kompetenzproblem, 1969, S. 30-33, 45-47; Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Ver-
fassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegget/Wiedmann
(Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (548-
549); 1ogel, Juristische Methodik, 1998, S. 78; Kees, Bricht Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat
54 (2015), S. 63 (85).
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tiven Anspruch haben und alle drei Gewalten verbindlich auf einen Verfassungs-
wert oder eine Strukturvorgabe festlegen.®® Dieser verbindliche Gehalt besteht
auch unabhingig von und trotz der hiufigen Verwendung der Prinzipien als reine
Argumentationsfiguren oder Abwigungsparameter.?” Daher stellt die Bestimmung
eben dieses rechtlichen Gehaltes auch die entscheidende Aufgabe bei der Untet-
suchung eines Verfassungsprinzips dar.” Ob der Vélkerrechtsfreundlichkeit eine
solche, Uber einen bloBen politischen Leitgedanken hinausgehende Normqualitit
innewohnt und sie damit zum Verfassungsprinzip qualifiziert, wird zum Teil be-
zweifelt”! und soll noch Gegenstand dieses Kapitels sein.??

Verfassungsprinzipien zeichnen sich in erster Linie durch ihren kompromiss-
haften Charakter von Offenheit trotz gleichzeitiger Bindungswirkung aus.”

WPrinzipien kennzeichnet damit Generalitit und das mit ibr verkniipfte Feblen einer
Rechtsfolgenvorberbestimmung. Prinzip ist demnach eine inbaltlich allgemeine nnd nicht-
konditional formulierte, daber rechisfolgenoffene Norm. “*

Um den Staatsorganen innerhalb der Rahmenbedingungen und Richtungsvorga-
ben gréBBtmdégliche Handlungsfreiheit zu belassen, aber auch um einen Rahmen
festzulegen, der mit der Zeit nicht an Giltigkeit verliert, sind Verfassungsprinzi-

88 Gusy, Die Offenheit des Grundgesetzes, JOR nF 33 (1984), S. 105 (126-128); Sommermann, Staats-
ziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 377; Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im
Grundgesetz, 2001, S. 251-254; vgl. auch Armanid, Rechtssicherheit, 20006, S. 667; Grinm, Die
Zukunft der Verfassung, 2. Aufl,, 1994, S. 325-326; Maurer, Staatsrecht 1, 6. Aufl., 2010, S. 165;
Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (370); Schiedermair, Der internationale Frieden und
das Grundgesetz, 2000, S. 95.

89 Vgl. Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 278; fiir eine Verwen-
dung von Prinzipien als Topoi und gegen einen Rechtsgehalt dagegen Kriele, Theorie der
Rechtsgewinnung, 2. Aufl, 1976, S. 151.

9 Ahnlich ansetzend fiir eine Untersuchung der Europarechtsfreundlichkeit Kaiser/ Schiibel-Pfister,
Der ungeschriebene Vetfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in:
Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts,
Band 2, 2011, S. 545 (548-549)

91 So vor allem S7ern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984, S. 476;
Kunig, Deutsches Verwaltungshandeln und Empfehlungen internationaler Organisationen, in: FS
Dochring, 1989, S. 529 (536).

92 Vel. Kapitel II 2.

9 Vel. BVerfGE 52, 131 (144); vgl. auch Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (370); Miiller,
Die Einheit der Verfassung - Kritik des juristischen Holismus, Band III, 2. Aufl., 2007, S. 192;
Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 95; Knop, Vélker- und
Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 95.

94 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 182; dhnlich auch Schorkapy,
Vélkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60
Jahren, 2010, S. 131 (151-152); Sachs in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnr. 3-4;
Arnanld, Rechtssicherheit, 2000, S. 675; von der Generalitit der Prinzipien als zumindest relati-
vem Kriterium ausgehend auch A/xy, Theorie der Grundrechte, 3. Aufl., 1996, S. 92.
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pien regelmiBig abstrakt gehalten und damit konkretisierungsbediirftig.”> Den-
noch wirken sie unmittelbar verpflichtend fiir simtliche staatliche Gewalt.”® Denn
aus dieser Rechtsfolgenoffenheit folgt nicht etwa das Fehlen jeglichen Regelungs-
gehaltes. Verfassungsprinzipien haben nicht zwingend eine bestimmte Rechtsfol-
ge. Sie wirken trotzdem bestimmend; lediglich die konkreten Rechtsfolgen sind
nicht vorgegeben. Verfassungsprinzipien kénnen vielmehr auch Strukturvorgaben
enthalten oder eine Richtungsentscheidung treffen und damit direktiv wirken,”” sie
sind Normen einer ,,abstrakteren Reduktionsstufe®.?® Diese beiden Eigenschaften
der Abstraktheit und Verbindlichkeit werden vor allem fiir den Gesetzgeber rele-
vant, welcher als maB3geblicher Akteur zur Umsetzung der Vorgaben verpflichtet
ist.? Dessen Bindung wird stirker, je engmaschiger die Vorgaben durch Prinzi-
pien gestaltet sind. Entsprechend steigt bei konkreter ausgestalteten Verfassungs-
prinzipien auch deren Normativkraft.!%

Auf Grundlage dieses regelmiBigen Fehlens definitiver Ge- oder Verbote wer-
den Prinzipien nach Alexy auch als flexible, ,,auf Optimierung ihrer tatbestandlich
festgelegten Aussage® ausgerichtete Normen, welche die unter den jeweils gege-
benen Umstinden bestmégliche Verwirklichung verlangen, beschrieben.!o! Der
damit betonte Optimierungsanspruch ist insofern begrenzt, als dass die rechtli-
chen Méglichkeiten der Erfilllung von Prinzipien gerade durch gegenldufige Prin-

9 Vel. Weber, Grenzen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 109; Soz-
mermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 377; vgl. Gusy, Die Offenheit des
GrundgesetZeS,JC)R nF 33 (1984), S. 105 (126); Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,,
2015, Einfahrung Art. 20, Rdnr. 12; Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und interna-
tionalen Organisationen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1,
2013, § 232 (Rdar. 26).

9 Vgl. Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (370); Schiedermair, Der internationale Frieden
und das Grundgesetz, 2000, S. 95; Arnanld, Rechtssicherheit, 20006, S. 667.

97 Bogdand)y, Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen Organisationen, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 232 (Rdnr. 27); Rezmer, Vet-
fassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 258-259; 179ge/, Die Verfassungsent-
scheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964, S. 48; vgl. Brugger,
Staatszwecke im Verfassungsstaat, NJW (1989), S. 2425 (2431); Scheuner, Staatszielbestimmun-
gen, in: Listl/Rufner (Hrsg.), Staatstheotie und Staatsrecht, 1978, S. 223 (232-233).

98 Miiller, Die Einheit der Verfassung - Kritik des juristischen Holismus, Band 111, 2. Aufl., 2007,

S. 192.

9 Vel. insoweit Weber, Grenzen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010,
S. 110.

100 Vel. Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (370); Sommermann, Staatsziele und Staatszielbe-
stimmungen, 1997, S. 397-398.

101 _4/exy, Rechtsregeln und Rechtsprinzipien, in: MacCormick/Panou/Vallauri (Hrsg.), Conditions
of validity and cognition in modern legal thought, 1985, S. 13 (19-20); A/exy, Theorie der
Grundrechte, 3. Aufl., 1996, S. 75-76; Alexy, Zur Struktur der Rechtsprinzipien, in:
Schilcher/Koller/Funk (Hrsg.), Regeln, Prinzipien und Elemente im System des Rechts, 2000,
S. 31 (32); zustimmend Arnantd, Rechtssicherheit, 20006, S. 675; Reese, Die Verfassung des
Grundgesetzes, 2013, S. 78-79.
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zipien begrenzt sein koénnen.!? Verfassungsprinzipien kénnen sowohl auf die
bestmégliche Realisierung eines bestimmten Ziels gerichtet sein, als auch cher
organisatorisch geprigte und auf Lenkung des Staatshandelns ausgelegte Vorga-
ben zum Inhalt haben. Auch letztere stehen dabei immer in Relation zu anderen
strukturellen Anforderungen. Keinesfalls kann angenommen werden, dass jedes
Prinzip zugleich einen Idealzustand kennt, welchen es anzustreben gilt.! Die
Kategorisierung als Prinzip fithrt noch nicht zur Zuschreibung bestimmter Eigen-
schaften, sie kann nicht dartiber hinweghelfen, dass Prinzipien verschiedene Ge-
genstinde und Wirkungen haben.!™ Dennoch wohnt der Bestimmung der Kate-
gorie Verfassungsprinzip, wie sie hier vorgenommen wird, zumindest ein gewisser
Optimierungsgedanke inne. Als abstrakte, generalisierte Verfassungswerte enthal-
ten sie keine unbedingten Forderungen, sondern wirken vielmehr lenkend und
verlangen die Ergreifung von Schritten zur Verbesserung. Sie haben auffordern-
den Charakter und beanspruchen konstante Verwirklichung und Weiterentwick-
lung.1% Dies kann insoweit als ein dem Verfassungsprinzip eigener Optimierungs-
zug verstanden werden, auch ohne einen konkret zu erreichenden Endzustand.
Der Optimierungsanspruch bleibt aber insoweit relativ, als er durch andere Ver-
fassungsnormen beschrinkt sein kann.1%

Ein weiteres verallgemeinerbares Merkmal von Verfassungsprinzipien stellt ih-
re besondere Relevanz flir den Staat als solchen dar, dessen Selbstverstindnis sie
prigen. Sie sind also nicht nur Handlungsanleitung und richtungsweisend, sondern
bestimmen damit zugleich den Charakter des Staates.!’” Dies ergibt sich bereits
aus ihrer Abstraktheit und ihrem weiten Anwendungsbereich sowie ihrer Funktion

102_4/exy, Theorie der Grundrechte, 3. Aufl.,, 1996, S. 76.

103 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 329-332; vgl. auch Bogdandy,
Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen Organisationen, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 232 (Rdnr. 27); kritisch gegentiber dem
Optimierungskriterium der Prinzipientheorie vor allem Md/ers, Dogmatik der grundgesetzlichen
Gewaltengliederung, A6R 132 (2007), S. 493 (507).

104 Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen Organisationen, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XTI, 2013, § 232 (Rdnr. 27).

105 So gerade in Bezug auf Alexys Prinzipientheorie Armauld, Rechtssicherheit, 20006, S. 675, der darin
ebenso keinen Widerspruch zur Definition nach Reimer sieht; vgl. auch Reese, Die Verfassung
des Grundgesetzes, 2013, S. 78-79; Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Ein-
fihrung Art. 20, Rdnr. 12; dhnlich Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz,
2001, S. 329-332.

106 Vgl. Kaiser/ S chiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlich-
keit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (555-556); zur Aufgabe der Optimierung der Ver-
fassungsgiiter als Ausfluss der Einheit der Verfassung Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999, Rdnr. 72.

107 So Sachs in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnt. 3; Manrer, Staatsrecht I, 6. Aufl.,
2010, S. 166-167; Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 255-
257; Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (370); in Prinzipien allein ein Merkmal fiir die
Wichtigkeit ihres Gegenstandes sehend 1Volkmann, Grundziige einer Verfassungslehre der Bun-
desrepublik Deutschland, 2013, S. 149-150.
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als Rahmen und Leitbild staatlichen Handelns, wodurch Prinzipien auch die Ver-
fassung als Ganze prigen.'® Insofern kann die besondere Bedeutung der Verfas-
sungsprinzipien hier aber eher als Begleiterscheinung denn als Unterscheidungs-
kriterium betrachtet werden. Mit der Einordnung als Prinzip kann in der Regel
zugleich eine besondere Bedeutung der Norm identifiziert werden.!%?

Die normative Wirkung der Verfassungsprinzipien kennt, schaut man verglei-
chend auf die verschiedenen Prinzipien, in erster Linie zwei konkretere Auspri-
gungen. Zum einen sind Verfassungsprinzipien hiufig zur Auslegung verfassungs-
rechtlicher Einzelnormen sowie der Gesetze heranzuziehen. Zum anderen kommt
ihnen zumindest eine Reservefunktion zu, wo fiir einen Sachverhalt anderweitig
keine konkrete Rechtsvorgabe besteht. Insbesondere in diesem Fall kénnen Ver-
fassungsprinzipien als verbindliche Normen auch direkt angewandt werden und
erginzend eigene normative Gehalte begriinden.!!” Allerdings bleiben Prinzipien
in ihrer Anwendung grundsitzlich subsididr zu einfachem Recht und sonstigem
Verfassungsrecht.!!!

Die Bezeichnung als Verfassungsprinzipien wird hier als die treffende gewihlt,
um den verschiedenen Eigenschaften der einzelnen Prinzipien gerecht zu werden
und sie ohne unndtige Vorfestlegungen und ungewollte Einebnung von Unter-
schieden einer niheren allgemeinen Bestimmung zuginglich zu machen.'’? Auf
eine weitere Unterteilung in Staatsziele und Strukturprinzipien wird dagegen im
Folgenden bewusst verzichtet. Verfassungsprinzipien kénnen als Leitentscheidun-
gen fiir Aufbau und Ausrichtung des Staates durchaus unterschiedliche Rege-
lungsansitze verfolgen: Sie kénnen zum einen Strukturen und Aufbau vorgeben,
sich also mit Ordnung und Organisation des Staates befassen. Sie kénnen auf der
anderen Seite aber auch Werte und Ziele formulieren, nach deren Verwirklichung
Staatsorgane zu streben haben und welche die Ausrichtung des Staates mal3geblich
bestimmen.'? Die nach diesem Raster klassisch unterschiedenen Staatsstruktur-

108 Vgl. Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 255-257.

109 Vel. dhnlich Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen Organisationen,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band XI, 2013, § 232 (Rdar. 25). Im
Gegensatz dazu die Relevanz fiir den Staat als solchen gerade als Unterscheidungsmerkmal zu
Staatszielen betrachtend Maurer, Staatsrecht 1, 6. Aufl., 2010, S. 166-167, bzw. als Differenzie-
rungsmerkmal gegeniiber Verfassungsauftrigen ausmachend Mersen, Uber Staatsziele, DOV
(1993), S. 368 (370).

110 Sachs in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 20, Rdnr. 4; Manrer, Staatsrecht 1, 6. Aufl., 2010,
S. 165.

11 Vel. Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 439-444; Merten, Die
Bindung des Richters an Gesetz und Verfassung, DVBI (1975), S. 677 (678); Maurer, Staatsrecht
I, 6. Aufl, 2010, S. 165.

112 Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl, 2015, Einfthrung Art. 20, Rdnr. 12; dhnlich auch
Scheuner, Staatszielbestimmungen, in: Listl/Rufner (Hrsg.), Staatstheotie und Staatsrecht, 1978,
S. 223 (232-233).

113 Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (370); Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp
im Grundgesetz, 2001, S. 191-192.
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und Staatszielbestimmungen lassen sich somit als Unterkategorien der Verfas-
sungsprinzipien einordnen.!'* Eine Solche Unterteilung kann jedoch nicht als
absolut verstanden werden, erfassen doch die meisten Verfassungsprinzipien Re-
gelungsansitze beider Typen.!’> Verfassungsprinzipien sind schon grundsitzlich
insoweit dynamisch, als sie auf stetige Verwirklichung ausgerichtet und angelegt
sind und damit auch eine Aufforderung an die Staatsorgane enthalten.!® Die wei-
tere Kategorisierung nach Staatszielen und Strukturprinzipien ist daher zu un-
scharf und wenig stringent, um einen weiteren Erkenntnisgewinn iber Figen-
schaften der Verfassungsprinzipien mit sich zu bringen. Unter jener gemeinsamen
Bezeichnung dagegen lassen sich gerade die allen Verfassungsprinzipien eigenen
Merkmale bestimmen, welche einer Untersuchung eines potentiellen Verfassungs-
prinzips sodann zugrunde gelegt werden kénnen. Der Begriff des Verfassungs-
prinzips als solcher ist dem Grundgesetz fremd. Er wurde in Rechtsprechung und
Literatur gebriuchlich um eben jene soeben beschriebene Normkategorie der
Verfassung greifbar zu machen. Daher kénnen Verfassungsprinzipien auch nicht
einfach mit der Kategorie des Grundsatzes, wie er im Grundgesetz verwandt wird,
gleichgesetzt werden.!!”

Zusammenfassend ist festzustellen, dass Verfassungsprinzipien zwar begriff-
lich eine Erfindung von Literatur und Rechtsprechung sein mégen, sie aber
gleichwohl eine grundgesetzliche Normkategorie charakterisieren. Sie haben vor
allem einen offenen, allgemein gehaltenen Anwendungsbereich gemeinsam und
sind zielgerichtet, ohne ein konkretes Verhalten vorzuschreiben. Sie bilden fiir alle
Staatsgewalt verbindliche Grundentscheidungen, die das Staatsbild prigen. Verfas-
sungsprinzipien sind durch die staatlichen Akteure so gut wie méglich zu verwirk-
lichen oder zu beriicksichtigen, wobei sie insbesondere als Auslegungsdirektiven
dienen sowie subsidiir liickenfiillend anwendbar sind.

2. Herleitung der Volkerrechtsfreundlichkeit

Um die Frage zu beantworten, ob das Grundgesetz ein Verfassungsprinzip der
Volkerrechtsfreundlichkeit enthilt, bedarf es einer fundierten Hetleitung eines
solchen Prinzips. Dazu ist vor allem zu kliren, ob und auf welcher Grundlage sich
ein solches Verfassungsprinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit belegen lasst. Diese
vorgelagerte Untersuchung sollte nicht vernachlissigt werden um der spiteren

14 Scheuner, Staatszielbestimmungen, in: Listl/Rifner (Hrsg.), Staatstheorie und Staatsrecht, 1978,
S. 223 (232-233); Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 230.

115 Rezmer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 191-193.

116 Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Einfihrung Art. 20, Rdnr. 12; Manrer,
Staatsrecht I, 6. Aufl., 2010, S. 166-167; vgl. auch Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368
(370); Weber, Grenzen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 109;
Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 374.

17 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 242-245.
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Bestimmung des genaueren Gehalts und der Grenzen des Prinzips eine Grundlage
zu geben. Das Bundesverfassungsgericht, welches mangels ausdriicklicher grund-
gesetzlicher Klarstellung in solchen Fragen des Belegs von Verfassungsprinzipien
regelmiBig als nichster Referenzrahmen gewihlt wird,'8 greift bei der Heranzie-
hung der Vélkerrechtsfreundlichkeit erst im Laufe der Zeit auf eine umfassende
Normenkette zur Illustration der Herleitung zuriick.!’” Ebenso wenig besteht in
seiner Rechtsprechung eine einheitliche rechtliche Einordnung.'? Daher soll die
Verortung der Vélkerrechtsfreundlichkeit im Grundgesetz und ihre Qualifikation
als Verfassungsprinzip hier in erster Linie auf Grundlage des Verfassungstextes
und seiner Genese untersucht werden.

a) Verfassungsprinzipien kraft Interpretation

Verfassungsprinzipien sind oftmals unmittelbar dem Verfassungstext zu entneh-
men, wenn sie bereits vom Verfassungsgeber ausdricklich vorgesechen wurden.
Dazu zihlen vor allem jene Prinzipien wie Demokratie- und Sozialstaatsprinzip,
welche ihre Grundlage in Art. 20 Abs. 1 GG finden.’?! Daneben kénnen sich
Prinzipien aber auch aus der Interpretation des Grundgesetzes ergeben. Solche
ungeschriebenen Verfassungsprinzipien werden aus einer Zusammenschau meh-
rerer grundgesetzlicher Einzelnormen ermittelt, welchen sich eine gemeinsame
Grundidee oder ein gemeinsamer Rechtsgedanke entnehmen lassen. Dazu werden
einzelne Verfassungsnormen auf Inhalt und Ziel untersucht und im Wege der
Induktion, der Verallgemeinerung, aus einem gefundenen gemeinsamen Gehalt
auf ein allgemeines Prinzip geschlossen. Es kommt mithin, wie es in der juristi-
schen Hermeneutik Gblich ist, auf den Gesamtzusammenhang des Textes an, wel-
chem mithilfe der Interpretation eine iibergeordnete Aussage entnommen wird.!?

118 Vgl. zum Vorgehen Arnauld, Rechtssicherheit, 20006, S. 664.

119 So etwa BVerfGE 63, 343 (370) — Rechtshilfevertrag zwischen Deutschland und Osterreich;
BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgtili-Beschluss; vgl. zur Entwicklung der Herleitung Schor-
kapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach
60 Jahren, 2010, S. 131 (148-149).

120 Qualifikation der Vélkerrechtsfreundlichkeit noch als Grundhaltung oder Tendenz der Verfas-
sung in BVerfGE 18, 112 (121) — Auslieferung bei drohender Todesstrafe und BVerfGE 31, 58
(75) — Spanier-Entscheidung; schlieBSlich Anerkennung als Grundsatz durch BVerfG, Zeitschrift
fir Vermégens- und Immobilienrecht 2001, 114 (115).

121 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 198-199.

122 Vol. Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschtiebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlich-
keit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (549-553); Schorkopf, Vélkerrechtsfreundlichkeit
und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (148);
Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (469);
Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 404—407, 413-418; Loo-
schelders/ Roth, Jutistische Methodik im Prozef der Rechtsanwendung, 1996, S. 312; dhnlich
BVerfGE 2, 380 (403); 170ge/, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine interna-
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Ungeschriebene Verfassungsprinzipien beruhen damit auf einer ,Interpretation
des Rechts als Sinnganzes“.1?> Grundlage eines ungeschriebenen Verfassungsprin-
zips ist gleichfalls der Verfassungstext, es bleibt auf die geschriebene Verfassung
rickfihrbar,'?* wenn auch die konkrete Gewinnung eines benennbaren Prinzips
erst durch den Interpreten oder die Interpretin erfolgt.!?> Indem sich aber unge-
schriebene Prinzipien aus dem Grundgesetz herleiten, kénnen sie den Verfas-
sungstext nur erginzen und subsididr dort wirken, wo dieser dafir Raum lésst. Sie
kénnen dagegen den geschriebenen Verfassungsnormen grundsitzlich nicht ent-
gegenstehen.!?6 Zu beriicksichtigen ist bei der Hetleitung ungeschriebener Verfas-
sungsprinzipien daher die unterschiedliche Regelungsdichte von Verfassungsnot-
men. Vor allem allgemeiner und offener gehaltenen Verfassungsnormen kann ein
gemeinsames zugrundliegendes Prinzip nur dann entnommen werden, wenn die-
ses im Finklang mit den geschriebenen Normen deren Aussage weiterfithrt und
nicht die gerade intendierte Offenheit der Norm konterkariert. 127

Eine Konsequenz aus der interpretativen Gewinnung ungeschriebener Prinzi-
pien aus der Verfassung ist die Bindung an die verfassungstextliche Grundlage des
jeweiligen Prinzips. Ungeschriebene Verfassungsprinzipien bleiben ein Produkt
des Grundgesetzes, dies darf auch bei ihrer Anwendung nicht auler Acht bleiben.
Die Normgrundlage ist bei der Konkretisierung und Verwendung eines Prinzips
grundsitzlich zu berticksichtigen, die Einzelnormen geben maligeblich Aufschluss
tber Umfang und Ausgestaltung des Verfassungsprinzips.1? Wo Prinzipien dage-

tionale Zusammenarbeit, 1964, S. 46; Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 109; Schiedermair,
Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 69.

123 179gel, Juristische Methodik, 1998, S. 77.

124 Vgl. Badnra, Die Verfassung im Ganzen der Rechtsordnung und die Verfassungskonkretisierung
durch Gesetz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XII, 2014, § 265
(Rdnr. 12); Unrub, Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes, 2002, S. 429;

125 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 203.

126 Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit:
Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (548-549); Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999, Rdnr. 34; Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip,
1986, S. 84-96; Grzeszick, Ungeschriebenes Verfassungsrecht, in: Depenheuer/Grabenwarter
(Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 12 (Rdnr. 73-75); ebenso BVerfG NJW 2016, 1295 (1301) —
Treaty Override.

127 Gusy, Die Offenheit des Grundgesetzes, JOR nF 33 (1984), S. 105 (125); vgl. Hesse, Grundziige
des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999, Rdnr. 34.

128 Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit:
Trick ot Treat?, in: Emmenegget/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (555-556); Payandeh, Vlkerrechtsfreundlichkeit als
Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (484); vgl. auch Grzeszick, Ungeschriebenes Ver-
fassungsrecht, in: Depenheuer/Grabenwatter (Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 12 (Rdar. 73-
75) und Sommermann, NV 6lkerrechtlich garantierte Menschenrechte als Mal3stab der Verfassungs-
konkretisierung, A6R 114 (1989), S. 391 (415).
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gen vollig vom Verfassungstext verselbststindigt werden, stellen sie nur noch
Behauptungen auf, welche aber keinen rechtlichen Grund mehr haben.!?

Insgesamt ist beim Herausarbeiten solcher ungeschriebenen Verfassungsprin-
zipien Zurtckhaltung geboten, um nicht Gefahr zu laufen an Stelle von Prinzipien
cher unverbindliche Proklamationen hervorzubringen und damit die Normativitit
der Verfassung und ihre Bindungswirkung zu schwichen. Interpretativ gewonne-
ne ungeschriebene Prinzipien unterliegen daher der Begriindungslast.!3

Vertfassungsprinzipien kénnen somit im Allgemeinen auch als ungeschriebene
Prinzipien aus grundgesetzlichen Einzelnormen, welchen gemeinsame Grund-
ideen und Gesamtzusammenhinge zu entnehmen sind, hergeleitet werden. Sie
finden aber ebenso wie geschriebene Prinzipien ihre Grundlage im Verfas-
sungstext und kénnen auch nicht komplett losgeldst von diesem betrachtet wer-
den.

b) Besonderheiten der Verfassungsauslegung

Bei dem Versuch zu ermitteln, ob das Grundgesetz ein Prinzip der Vélkerrechts-
freundlichkeit statuiert, zumal ein ungeschriebenes Prinzip, soll zuvor das Vorge-
hen betrachtet werden. Wie also ist das Grundgesetz auszulegen und zu verste-
hen? Die richtige Art und Weise der Verfassungsinterpretation ist Gegenstand
einiger Auseinandersetzungen, welche hier nur ansatzweise dargestellt werden
sollen.

Ausgangspunkt fiir ein Verstindnis, was Verfassungsauslegung ausmacht, ist
ein Blick auf ihre Bedeutung. Das Grundgesetz regelt den Aufbau und die Organi-
sation des Staates, insbesondere der Staatsgewalten. Damit wird die Auslegung des
Grundgesetzes zu einem wichtigen Faktor fir die Machtbalance zwischen den
Gewalten. Sie bestimmt letztendlich tber den politischen Gestaltungsspielraum
des Gesetzgebers, welcher nur an das Grundgesetz gebunden ist, sowie die Kom-
petenzreichweite der Judikative, insbesondere der Verfassungsgerichtsbarkeit.131
Entsprechende Bedeutung wird auch der Frage beigemessen, nach welcher Me-
thode die Verfassungsauslegung zu erfolgen hat. Daneben wird in der Verfassung
aber auch die grundlegende Wertordnung der Gesellschaft und die Ordnung des
Gemeinwesens gesehen, welche gesellschaftliche Gerechtigkeitsvorstellungen

129 Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Einfithrung Art. 20, Rdnr. 15; vgl. in dhnli-
cher Richtung Kranenpohl, Die Bedeutung von Interpretationsmethoden und Dogmatik in der
Entscheidungspraxis des Bundesverfassungsgerichts, Der Staat 48 (2009), S. 387 (398).

130 Vl. Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (368); Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986,

S. 20; Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 219; Arnanld,
Rechtssicherheit, 2006, S. 673; kritisch gerade im Hinblick auf den Umgang des BVerfG mit
Prinzipien Kranenpohl, Die Bedeutung von Interpretationsmethoden und Dogmatik in der Ent-
scheidungspraxis des Bundesverfassungsgerichts, Der Staat 48 (2009), S. 387 (397).

131 Herdegen, Verfassungsinterpretation als methodische Disziplin, JZ (2004), S. 873 (873); Starck,
Verfassungen, 2009, S. 102; vgl. auch Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, A Rdnr. 13; Bickenfirde,
Die Methode der Verfassungsinterpretation, NJW (1976), S. 2089 (2089-2090).
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biindelt."”* Diese Verankerung in den gesellschaftlichen Anschauungen und Wert-
vorstellungen ist Wirkbedingung der Normativitit der Verfassung. Um ihre Iden-
titdtsfunktion erflllen und auf die konkrete Wirklichkeit einwirken zu konnen,
muss sie an die Gegebenheiten ankntipfen und das gesellschaftliche Selbstbild
zum Ausdruck bringen.'”

Die Art der Auslegung orientiert sich grundsitzlich an threm Gegenstand, hat
also die Eigenart des auszulegenden Rechts zu beriicksichtigen. Folglich sind die
Besonderheiten der Verfassung in die Auslegung einzubeziehen." Zu diesen
Eigenarten des Grundgesetzes gehért zum einen sein Anspruch auf Normativitit.
Es soll nicht nur Programmsatz sein oder politisches Manifest, sondern es tritt mit
einem Regelungsanspruch auf, der durch die Auslegung nicht untergraben werden
darf."”> Auf der anderen Seite ist der fragmentarische Charakter der Verfassung zu
beachten. Das Grundgesetz erhebt keinen Anspruch auf Vollstindigkeit, es bietet
keine Antwort auf jede Einzelfrage. An dieser Stelle sind jene Auslegungsansitze
zu kritisieren, welche der Verfassung Gesetzesfunktion zuschreiben und ihr un-
eingeschrinkt die gleiche Auslegung zukommen lassen wollen."”® Unterstellt man
eine vollstindige Konkretisierbarkeit, tiberdehnt dies zum einen den normativen
Geltungsanspruch der Verfassung und verkennt zum anderen ihre Unvollstindig-
keit."”” Damit wird gerade nicht der Inhalt der Verfassung originalgetreu ermittelt,
sondern es besteht vielmehr die Gefahr, die Interpretation zum Instrument der
Vorstellung des Interpreten oder der Interpretin vom richtigen Verfassungsinhalt
zu machen."

Das Grundgesetz dient als Rahmenordnung des gesamten Staatswesens. Es
regelt nur Grundbedingungen und ist an vielen Stellen bewusst offen gehalten, um
seine langfristige umfassende Giltigkeit zu sichern und die Verantwortung fiir die
Ausgestaltung entsprechend den verfassungsrechtlichen Grundvorgaben dem

132 Morlok, Soziologie der Verfassung, 2014, S. 13; Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl,, 1999, Rdnr. 17; Volkmann, Grundzige einer Verfas-
sungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 41, 57.

133 Vgl. Hesse, Die normative Kraft der Verfassung, in: Haberle/Hollerbach (Hrsg.), Konrad Hesse,
Ausgewihlte Schriften, 1984, S. 3 (6); Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundeste-
publik Deutschland, 20. Aufl.,, 1999, Rdnr. 42-43; Morlok, Soziologie der Verfassung, 2014,

S. 45-46.

134 Hillgruber, Verfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie,
2010, § 15 (Rdnt. 5-10).

135 Hillgruber, Verfassungsintetpretation, in: Depenheuer/Grabenwatter (Hrsg.), Vetfassungstheorie,
2010, § 15 (Rdnr. 5-10); vgl. Szarck, Verfassungen, 2009, S. 102; zur tatsichlichen Befolgung von
Verfassungen in der politischen Praxis als Voraussetzung fiir ihre Normativitit vgl. Lawenstein,
Verfassungslehre, 2. Aufl., 1969, S. 152.

136 So beispielsweise Forsthgff;, Rechtsstaat im Wandel, 2. Aufl., 1976, S. 131.

137 Vgl. Bickenforde, Die Methode der Verfassungsinterpretation, NJW (1976), S. 2089 (2090-2091,
2099); Gusy, Die Offenheit des Grundgesetzes, JOR nF 33 (1984), S. 105 (120-123).

138 Vgl. Herdegen, Verfassungsinterpretation als methodische Disziplin, JZ (2004), S. 873 (876);
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Gesetzgeber zu iiberlassen.'” Andere Teile sind auch eher zwangsliufig offen
gelassen, wo die Beratungen nur zu einem Formelkompromiss gefithrt haben oder
aber es bei eher phrasenhaften Ausfithrungen blieb."* Dementsprechend muss die
Annahme, die Verfassung sei grundsitzlich wie einfache Gesetze zu interpretieren,
im Hinblick auf die Offenheit und Abstraktheit der Regelungen eingeschrinkt
werden. Dies bedeutet keineswegs eine Abkehr vom Normativititsanspruch der
Verfassung und soll auch nicht im Widerspruch zur grundsitzlichen Idee der Ver-
fassungsprinzipien stehen.'*' Die Verfassung setzt, auch wenn sie keine umfassen-
de Ordnung darstellt, doch Grenzen und Richtungsvorgaben des Staatshandelns,
welche dieses deutlich prigen.'* Dabei erhebt sie gleichzeitig den Anspruch, die
Grundlagen einer gerechten Ordnung des Staates zu schaffen.'* Insbesondere die
machtbegrenzende Funktion der Verfassung als Rahmen politischer Handlungs-
moglichkeiten verlangt daneben jedoch nach einer zuverlissigen und voraussehba-
ren Bestimmung dieses Rahmens.'**

Dieses Verstindnis fithrt zu spezifischen Erginzungen der Auslegungsmetho-
den, aber auch zur grundsitzlichen Einsicht, dass bei der Verfassungsinterpretati-
on stets zu unterscheiden ist, wo ausgelegt werden kann und wo die Verfassung
bewusst keine Regelung trifft, sondern Raum fiir politische Entscheidungen lésst,
sodass sich eine weitere Konkretisierung verbietet.'” Zur Kompensation dieser
verfassungsspezifischen Eigenart gegentiber Gesetzen wurden verschiedene Prin-
zipien der Verfassungsinterpretation entwickelt, wie die Beriicksichtigung der
Einheit und Integrationswirkung der Verfassung sowie der Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers."* Wenn allerdings insofern der klassische Auslegungskanon erginzt

139 Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, A Rdnt. 15; Gusy, Die Offenheit des Grundgesetzes,]OR nF
33 (1984), S. 105 (112).

140 Vgl. Bickenfirde, Die Methode der Verfassungsinterpretation, NJW (1976), S. 2089 (2090-2091);
Maunrer, Staatsrecht 1, 6. Aufl., 2010, S. 18; Kranenpohl, Die Bedeutung von Interpretationsmetho-
den und Dogmatik in der Entscheidungspraxis des Bundesverfassungsgerichts, Der Staat 48
(2009), S. 387 (393).

141 So aber Reese, Die Verfassung des Grundgesetzes, 2013, S. 139.

142 Vgl. Bickenforde, Die Methode der Verfassungsinterpretation, NJW (1976), S. 2089 (2099).

143 Vl. Volkmann, Grundziige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 41.

144 Starck, Maximen der Verfassungsauslegung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts, Band XII, 2014, § 271 (Rdnr. 8).

145 Vel. dazu Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, A Rdnr. 14; Gusy, Die Offenheit des Grundgesetzes,
JOR nF 33 (1984), S. 105 (120-123) unter Verweis auf Kriels, Recht und Politik in der Verfas-
sungsrechtsprechung, NJW (1976), S. 777 (780-782); Depenheuer, Politischer Wille und Verfas-
sungsinderung, DVBI (1987), S. 809 (811); anders Kranenpohl, Die Bedeutung von Interpreta-
tionsmethoden und Dogmatik in der Entscheidungspraxis des Bundesverfassungsgerichts, Der
Staat 48 (2009), S. 387 (393) und Schneider, Richter oder Schlichter?, Aus Politik und Zeitge-
schichte (16/ 1999), S. 9 (11).

146 Vel. Katz, Staatsrecht: Grundkurs im 6ffentlichen Recht, 18. Aufl,, 2010, Rdnr. 121-123; Badura,
Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, A Rdnr. 15; Maurer, Staatsrecht 1, 6. Aufl., 2010, S. 23-24; Hesse,
Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999, Rdnr. 71;
dhnlich auch BVerfGE 30, 1 (19).
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wird, muss doch gleichzeitig feststehen, dass die Auslegung nicht im Belieben des
Interpreten oder der Interpretin steht, sondern nach mdéglichst zu benennenden
Maf3stiben und Vorgaben zu erfolgen hat. Daher bleiben Ausgangspunkt der
Interpretation, wenn auch unter Beachtung der erliuterten Besonderheiten, zu-
nichst die klassischen Auslegungsmethoden.'"’

Einfluss auf die Frage nach der Auslegungsmethode hat auch die Entschei-
dung iiber die Zielsetzung der Auslegung. Hier wird eine Kontroverse ausgetragen
zwischen Vertretern und Vertreterinnen einer subjektiven sowie einer objektiven
Auslegung. Erstere erachten den Willen des historischen Verfassungsgebers als
einzig maf3geblich zur Ermittlung des Rechtsinhalts und wollen diesen mithilfe der
herkémmlichen Hilfsmittel ausmachen. In einer objektiven Herangehensweise
schen sie lediglich eine vorgeschobene Begriindung des jeweiligen Interpreten
oder Interpretin, den urspriinglichen Normzweck durch eigene Vorstellungen zu
ersetzen und damit dem verfassungsindernden Gesetzgeber die Hoheit tiber den
von ihm gesetzten Rechtsinhalt zu nehmen.'*® Demgegeniiber stellen Verfechter
der objektiven Auslegung auf den ,,Willen der Verfassung* ab, versuchen also den
Inhalt der Verfassungsnorm selbst ausfindig zu machen und verstehen diesen
wiederum als unabhingig vom urspriinglichen Willen des Verfassungsgebers. Der
historische Wille sei demnach regelmiBig nicht zuverldssig zu bestimmen und
durch das Beharren darauf werde das Recht zu einer starren Ordnung ohne Riick-
sicht auf eine verinderte Realitit."* Fiir eine Verfassungsinterpretation, die den
vielfiltigen Anforderungen gerecht wird, also insbesondere dem Verfassungstext
verpflichtet und damit vorhersehbar bleibt, aber sich auch nicht tiber den Willen
des Verfassungsgebers hinwegsetzt und zu indirekter, illegitimer Verfassungsinde-
rung fihrt, erscheint eine vermittelnde Lésung zwischen den beiden Radikalposi-
tionen notwendig, da zumindest auf keines der beiden Interpretationselemente

147 Maurer, Staatsrecht 1, 6. Aufl., 2010, S. 18; Starck, Maximen der Verfassungsauslegung, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XTI, 2014, § 271 (Rdnr. 18); Herdegen,
Verfassungsinterpretation als methodische Disziplin, JZ (2004), S. 873 (879); Katz, Staatsrecht:
Grundkurs im 6ffentlichen Recht, 18. Aufl., 2010, Rdnr. 109-110.

148 Hillgruber, Verfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie,
2010, § 15 (Rdnr. 37-38); Riithers, Geleugneter Richterstaat und vernebelte Richtermacht, NJW
(2005), S. 2759 (2760-2761); Looschelders/ Roth, Jusistische Methodik im Proze3 der Rechtsan-
wendung, 1996, S. 31; ebenso deutlich eine subjektive Auslegung voraussetzend Jestaedt, Bundes-
staat als Verfassungsptinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band I,
2004, § 29 (Rdnr. 45); vgl. auch Depenbener, Der Wortlaut als Grenze, 1988, S. 20-21; Engisch,
Einfiihrung in das juristische Denken, 12. Aufl,, 2018, S. 143; Depenbeuer, Politischer Wille und
Verfassungsidnderung, DVBI (1987), S. 809 (811-812).

149 Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, A Rdnr. 15; Schenke, Verfassung und Zeit - von der ,,entzeite-
ten® zur zeitgeprigten Verfassung, AGR 103 (1978), S. 566 (580); Schlink, Bemerkungen zum
Stand der Methodendiskussion in der Verfassungsrechtswissenschaft, Der Staat 19 (1980), S. 73
(101); Heun, Original Intent und Wille des historischen Verfassungsgebers, ASR 116 (1991),

S. 185 (205-200); dhnlich auch BVerfGE 1, 299 (312); die verschiedenen Positionen darstellend
Bydlinski, Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, 2. Aufl., 1991, S. 428-431.
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vollstindig verzichtet werden kann." Schlussendlich muss die Interpretation den
tatsichlichen Verfassungsinhalt zu ermitteln suchen, welcher ebenso wenig nur
aus dem Willen bestehen kann, den das Bundesverfassungsgericht selbst der Ver-
fassung zuschreibt,””! wie aus dem, was der Verfassungsgeber nach Auffassung
der jeweiligen Interpreten und Interpretinnen hitte wollen sollen." Die Interpre-
tation der Verfassung ist ohnedem gerade dann geboten, wenn der Verfassung zu
einer Frage keine klare Aussage entnommen werden kann. Es hat also weder der
Verfassungsgeber die Frage bereits entschieden, noch lidsst sich die Antwort un-
mittelbar dem Verfasungstext entnehmen. Die vorhandenen Regelungen geben
vielmehr nur Anhaltspunkte fiir eine der Verfassung entsprechende Entschei-
dung.”

Damit verbunden ist auch die Frage des Verhiltnisses der Norm zur Verfas-
sungswirklichkeit. Das Grundgesetz stellt eine dauerhafte Rahmenordnung dar,
welche grundsitzlich unabhingig von den realen Verhiltnissen Gultigkeit bean-
sprucht. Geltung bedeutet aber, den normierten Zustand in der Wirklichkeit um-
zusetzen. Indem sich daher die Wirklichkeit stindig verdndert, betrifft dies auch
die realen gesellschaftlichen Verhiltnisse, auf welche die Verfassung einwirken
will. Damit entsteht ein Spannungsverhiltnis zwischen den Verfassungsnormen
und den sich dndernden realen Umstinden. Der Geltungsanspruch der Verfas-
sung und seine Bedingtheit durch die konkrete Wirklichkeit kénnen nicht getrennt
werden.”” Diese Differenz darf nicht einfach nivelliert werden, indem das aktuell
Gesollte statt des normativ Vorgegebenen angenommen wird, auch wenn zweite-
res nicht in jedem Fall das Optimum zu sein scheint.'” Sie ist vielmehr unver-
meidbare Folge unseres Verfassungsverstindnisses und als solche nur wenig aus-
sagekriftig.”® Der Antagonismus zwischen Bindung und Anpassung bedeutet
auch eine Entscheidung tUber das Ausmal3 der Flexibilitit der Verfassung. Die
Verfassung kann, soll sie funktional bleiben, nicht véllig losgelést von ihren Wir-

150 Vermittelnd ebenso Byd/inski, Juristische Methodenlehre und Rechtsbegtiff, 2. Aufl., 1991, S. 430;
Goldner, Verfassungsprinzip und Privatrechtsnorm in der verfassungskonformen Auslegung und
Rechtsfortbildung: Verfassungskonkretisierung als Methoden- und Kompetenzproblem, 1969,
S. 48-50; Depenbener, Politischer Wille und Verfassungsinderung, DVBI (1987), S. 809 (812);
Brugger, Konkretisierung des Rechts und Auslegung der Gesetze, A6R 119 (1994), S. 1 (19);
Maurer, Staatsrecht 1, 6. Aufl., 2010, S. 18; dhnlich BVerfGE 35, 263 (278-279).

151 Vel. Kranenpohl, Die Bedeutung von Interpretationsmethoden und Dogmatik in der Entschei-
dungspraxis des Bundesverfassungsgerichts, Der Staat 48 (2009), S. 387 (398).

152 Riithers, Geleugneter Richterstaat und vernebelte Richtermacht, NJW (2005), S. 2759 (2760-2761).

153 Hegse, Grundzige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999, Rdnr.
56.

154 Hesse, Die normative Kraft der Verfassung, in: Hibetle/Hollerbach (Hrsg.), Konrad Hesse, Aus-
gewihlte Schriften, 1984, S. 3 (6-7); Herdegen, Verfassungsinterpretation als methodische Diszi-
plin, JZ (2004), S. 873 (873); vgl. auch Morlok, Soziologie der Verfassung, 2014, S. 74.

155 Hillgruber, Verfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie,
2010, § 15 (Rdar. 15).

156 Vgl. Hennis, Verfassung und Verfassungswirklichkeit : ein deutsches Problem, 1968, S. 6.
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kungsbedingungen verstanden werden. Andererseits ist eine Bindung an den be-
stehenden Verfassungsinhalt und die Methodik um diesen zu ermitteln unver-
zichtbar, um Transparenz und Vorhersehbarkeit zu erhalten und die Auslegungs-
mittel einzuhegen."””’ Zumindest faktisch unterliegt die Verfassung allerdings ei-
nem der verinderten Wirklichkeit folgenden Verfassungswandel, da der Interpret
oder die Interpretin sich dem Einfluss des Zeitgeistes nicht vollstindig entziehen
kann."® Schon um dem Vorwurf zu entgehen, sich mit einer zeitgemiBen Verfas-
sungsinterpretation zum Diener der herrschenden Wertvorstellungen zu ma-
chen," erscheint eine Auseinandersetzung mit dem Willen des historischen Ver-
fassungsgebers folglich unausweichlich. Die Verfassung ist schlieBlich auch Pro-
dukt der Gesellschaft und muss daher in Zusammenhang der gesellschaftlichen
Bedingungen gesehen werden, in denen sie entstanden ist.'" Andererseits muss
aber auch ein gewisser Abstand zur historischen Sichtweise gewahrt und ein mog-
lichst zeitgemiBles Verstindnis der Norm gesucht werden,'®" soll die Verfassung
ihre Giltigkeit und Integrationswirkung im Laufe der Zeit behalten. Die Interpre-
tation dient auch der Normverwirklichung und muss sich daher auch danach rich-
ten, wie die Verfassungsnormen unter den tatsichlichen Bedingungen am besten
ihrem Sinn entsprechend verwirklicht werden kénnen.'®

Insgesamt ist die Verfassungsauslegung ecin entscheidender Faktor fiir die
Machtbalance zwischen den Staatsgewalten. Wenn auch umstritten ist, mit wel-
chem Ziel die Verfassungsinterpretation betrieben wird, kann es dabei im Ergeb-
nis doch nur um die Frage der Gewichtung verschiedener Auslegungsgesichts-
punkte gehen. Die Auslegung richtet sich nach ihrem Subjekt, also dem auszule-
genden Recht. Insofern sind bei der Verfassungsauslegung auch die Eigenarten
des Grundgesetzes zu beriicksichtigen, wie seine Offenheit und damit Abstrakt-
heit. Die Auslegung der Verfassung richtet sich daher im Grunde nach den glei-
chen Auslegungsregeln wie auch die der einfachen Gesetze, wird aber durch be-
sondere Auslegungsprinzipien erginzt. Der Verfassungsinhalt muss getrennt wer-
den von der sich mit der Zeit verindernden Verfassungswirklichkeit, wenn auch
letztere zumindest indirekt stets Einfluss auf die Verfassungsauslegung haben
wird.

157 Herdegen, Verfassungsinterpretation als methodische Disziplin, JZ (2004), S. 873 (873).

158 Vel. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999,
Rdnr. 62; Herdegen, Verfassungsinterpretation als methodische Disziplin, JZ (2004), S. 873 (879).

159 So etwa Riithers, Geleugneter Richterstaat und vernebelte Richtermacht, NJW (2005), S. 2759
(2760).

160 Morlok, Soziologie der Verfassung, 2014, S. 74.

161 Ebenso Looschelders/ Roth, Jutistische Methodik im Prozef3 der Rechtsanwendung, 1996, S. 63-64.
162 Hesse, Die normative Kraft der Verfassung, in: Hiberle/Hollerbach (Hrsg.), Konrad Hesse, Aus-
gewihlte Schriften, 1984, S. 3 (12); vgl. auch S7arck, Maximen der Verfassungsauslegung, in:

Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XII, 2014, § 271 (Rdnr. 17).
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¢) Grundlagen der Vélkerrechtsfreundlichkeit im Grundgesetz

Ein mégliches Verfassungsprinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit findet im Text
des Grundgesetzes keine Erwihnung und kann also nur ungeschriebenes Prinzip
sein. Das Grundgesetz enthilt aber Teilgehalte einer Vélkerrechtsfreundlichkeit,
Einzelnormen, die als Ausdruck des Prinzips verstanden werden. Diese Grundge-
setzesartikel gilt es als moglichen Ausgangspunkt zur Herleitung der Volkerrechts-
freundlichkeit niher zu untersuchen. Nur auf Grundlage des Grundgesetztextes
kann ein ungeschriebenes Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit hergeleitet und
sein Inhalt ermittelt, sowie von einem reinen politischen Postulat der Verfassung
abgegrenzt werden.'® Im Wege des Induktionsschlusses ist daher zu fragen, ob
diesen Normen ein gemeinsamer Gehalt innewohnt, welcher eine Volkerrechts-
freundlichkeit des Grundgesetzes stiitzen kann.'®* Dazu ist die ratio dieser Nor-
men zu ermitteln und auf eine dahinterstehende Leitidee zu erweitern. Diese ge-
meinsame Grundidee bildet zugleich auch den Ausgangspunkt fiir das Verstindnis
sowie den Inhalt und die Reichweite eines solchen Prinzips.16>

aa) Untersuchung der grundgesetzlichen Einzelnormiernngen

Sowohl Literatur als auch das Bundesverfassungsgericht nennen zur Begriindung
des Verfassungsprinzips regelmilBig ein variierendes Konglomerat von Normen.
Am hiufigsten gehoren dazu die Prdambel sowie die Artikel 1 Abs. 2, 23, 24, 25,
26 sowie 59 Abs. 2 des Grundgesetzes.!® Mitunter werden auch bereits einzelne

163 Vgl. die darauf zielende Kritik bei Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009,
S. 184; Kunig, Volkerrecht und staatliches Recht, in: Vitzthum/Proel3 (Hrsg.), Volketrecht,
2016, S. 61 (72) und Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offen-
heit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XTI, 2013, § 226 (Rdnr. 7).

164 Vol. Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschtiebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlich-
keit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (549); ebenso das Verfahren von Payandeh, Volker-
rechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (469); Reimer, Verfas-
sungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 413; Bleckmann, Der Grundsatz der
Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (140-141); Sasuer,
Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur, ZaéRV 65 (2005), S. 35
(46-47).

165 Vgl. Sommermann, Volkerrechtlich garantierte Menschenrechte als Maf3stab der Verfassungskon-
kretisierung, ASR 114 (1989), S. 391 (415); Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschticbene Verfas-
sungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann
(Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (552-
553).

166 Vgl. BVerfGE 63, 343 (370) — Rechtshilfevertrag zwischen Deutschland und Osterreich; BVerf-
GE 111, 307 (318-319) — Gorgtilii-Beschluss; S#ern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984, S. 474-475; Payandeh, V6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfas-
sungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (470-481); Herdegen in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78.
EL 2016, Art. 25, Rdnr. 6; S#reing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 8-9; Kees,
Bricht Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (82-83); Lampert, Doppelbesteue-
rungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 47.
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dieser Grundgesetznormen als Ausdruck der Vélkerrechtsfreundlichkeit gese-
hen.!¢” RegelmiBige Elemente eines dem internationalen Recht und der zwischen-
staatlichen Kooperation gegeniiber offenen Verfassungsstaates sind das Bekennt-
nis zu und die Ermdéglichung von internationaler Zusammenarbeit, die Aufnahme
internationaler Werte und Ziele, wie Weltfrieden und Menschenrechte, sowie die
Einbeziehung internationalen Rechts in die nationale Rechtsordnung.'%® Fiir eine
Analyse, ob das Grundgesetz tiberhaupt ein Verfassungsprinzip der Vélkerrechts-
freundlichkeit enthilt und welchen Umfang und Inhalt dieses hat, muss Aus-
gangsunkt daher in erster Linie die Betrachtung eben dieser Elemente im Verfas-
sungstext, ihres Aussagegehalts und ihrer Intention sein. Anhand dessen ist fest-
zustellen, ob die Intention hinter diesen Regelungen sich zu einem normativen
Prinzip verdichtet. Dabei soll es gerade nicht darum gehen, ein méglichst volker-
rechtsfreundliches Verstindnis der Normen zugrunde zu legen und damit wiede-
rum den Beleg fiir ein Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit zu erbringen. Soll
die Existenz des Prinzips zunichst untersucht werden, muss vielmehr eine mog-
lichst objektive Analyse der betreffenden Verfassungsnormen Aufschluss iiber
deren Aussagen zum internationalen Recht geben und damit auch iber die dem
Grundgesetz eigene Konzeption des Verhiltnisses zur Vélkerrechtsgemeinschaft.
Gerade hier drohen eine Verselbststindigung des Prinzips und unzuldssige Riick-
schlisse, wenn schon die Annahme einer Vélkerrechtsfreundlichkeit vorausgesetzt
wird. Das Ziel ist eine weitestgehend objektive Betrachtung der Einzelnormen
und ihrer Bedeutung fiir die internationale Austichtung, sodass nicht nur eine
mogliche volkerrechtsfreundliche Konnotation relevant ist.

Bereits die Prdambel des Grundgesetzes, als das den Einzelnormen vorange-
stellte Selbstverstindnis der Bundesrepublik Deutschland, enthilt in Form des
vereinten Europas und dem Frieden der Welt einen ersten Bezug zur internationa-
len Staatengemeinschaft. Die Positionierung Deutschlands als ,,gleichberechtigtes
Glied* im Dienste fiir den Frieden der Welt bezieht sich auch auf die Vélker-
rechtsordnung, sie ordnet das Land in die Staatengemeinschaft ein mit dem An-
spruch auf internationale Integration.'®® Damit geben schon die ersten Sitze der
Verfassung dem vom Grundgesetz verfassten Staat eine internationale Ausrich-
tung mit. Die Prdambel ist dabei nicht nur Ausdruck politischer Willensbekun-
dung. Sie steckt vielmehr einen ersten Handlungsrahmen des Staates ab und ent-
hilt bereits Verfassungsgrundsitze, welche an anderer Stelle weiter ausgefiihrt
werden. Sie hat also auch rechtliche Verbindlichkeit. Insofern ist die Prdambel
zumindest aussagekriftig in Bezug auf das Verstindnis der nachfolgenden Verfas-

167 Vgl. BVerfGE 6, 309 (362) — Konkordats-Urteil.

168 Vgl. Haberle, Der kooperative Verfassungsstaat, in: FS Schelsky, 1978, S. 141 (148-149).

169 Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2000, S. 80-81; vgl. Kunig in:
Minch/Kunig, GG Kommentat, Band 1, 6. Aufl., 2012, Praambel, Rdar. 21.
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sungsbestimmungen.’” Indem hier an prominenter Stelle bereits die Verpflich-
tung Deutschlands zur europdischen Integration und auf das Ziel internationalen
Friedens festlegt wird, setzt die Priambel ein starkes Zeichen fiir die intendierte
Offnung gegeniiber der Vélkerrechtsordnung und die Abkehr von nationalem
Abschottungsdenken.!™ Es zeigt sich hier insoweit ein erster Anhaltspunkt der
internationalen Orientierung des Grundgesetzes, welcher in den Artikeln 23 bis 26
GG aufgegriffen und weiter ausdifferenziert wird.1”? Deutschland wird durch das
Grundgesetz von vornherein als Teil der internationalen Gemeinschaft und mit
Blick auf eine Mitwirkung in der Staatengemeinschaft konstituiert.!”

Die Artikel 23 und 24 GG stellen organisatorische Offnungsklauseln dar, wel-
che Moglichkeiten der supra- und internationalen Kooperation vertiefen und kon-
kretisieren. Sie 6ffnen wesentlich den innerstaatlichen Hoheitsbereich fir Ho-
heitsakte aus zwischenstaatlichen Organisationen.!” Der jiingere Art. 23 GG ver-
pflichtet den Staat neben der Priambel noch einmal ausdriicklich auf das Ziel der
europiischen Integration und bildet zugleich die Grundlage des weiteren Integra-
tionsprozesses. Auffallend ist dabei insbesondere, dass die europiische Integration
nicht nur ausdricklich aufgegriffen, sondern die Mitwirkung an der Einigung Eu-
ropas sogar zum verbindlichen Auftrag erklirt wird,'”> wenn auch deren Umfang
durchaus verschieden eingeschitzt wird.1”® Die Weiterentwicklung der Europi-
ischen Union ist damit nicht nur ein Beispiel fiir besonders weitreichende supra-
nationale Integration, sondern auch fiir eine vom Grundgesetz klar forcierte Off-

170 BVerfGE 5, 85 (127-128) — KPD-Verbot; BVerfGE 77, 137 (149) — Deutschlandvertrag; so auch
ausdricklich Carlo Schmid, 9. Sitzung des Plenums in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949,
Band 9, 1996, S. 437; vgl. Huber in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Praambel, Rdnr. 10; Dres-
erin: Dreier, Grundgesetz, Band 1, 3. Aufl,, 2013, Priambel, Rdnr. 23-24; Schiedermair, Der in-
ternationale Frieden und das Grundgesetz, 2000, S. 93; vgl. auch Hi/lgruber, Der Nationalstaat in
der tbetstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts,
Band 11, 2004, § 32 (Rdar. 1).

171 Vgl. etwa Huber in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Praambel, Rdnr. 43-45; 179ge/, Wortbruch
im Verfassungstrecht, JZ (1997), S. 161 (163).

172 Vel. Knop, Vélker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 103; Wabi,
Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1146).

173 Vgl. Saner, Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur, Za6RV 65
(2005), S. 35 (47); Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 81.

174 Vgl. Wahl, Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1147); Vofkub-
le/ Kaufhold, Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309 (309);
Streinzg in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 24, Rdnr. 6-8.

175 Val. Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 23, Rdnr. 10; Jarass in: Jarass/Pieroth,
Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 23, Rdnr. 10; Volkmann, Grundziige einer Verfassungslehre
der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 278; Payandeh, V 6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfas-
sungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (478).

176 Fir eine eher weit verstandene Verpflichtung vgl. vor allem Uerpmann-Wittzack in: Minch/Kunig,
GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 23, Rdnr. 10 und Wo/fin: Homig/Wolff, GG
Handkommentar, 12. Aufl,, 2018, Art. 23, Rdnr. 2; dagegen von einer rein politischen Verpflich-
tung ausgehend, welche dem Gesetzgeber volle Gestaltungsfreiheit lisst Scho/z in: Maunz/Durig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 23, Rdnr. 50.
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nung fiir {iberstaatliche Einfliisse und die Ubertragung von Hoheitsrechten. Dem
liegt insbesondere die Einsicht in die Notwendigkeit internationaler Kooperation
zugrunde. Ein Beharren auf nationalstaatliche Souverinititsdominen wird zu-
nehmend impraktikabel angesichts der intensivierten Verflechtungen der Staaten
in internationale Beziehungen.!”’

Art. 24 Abs. 1 GG, welcher ehemals auch fir die europidische Zusammenar-
beit einschligig war,!” wird daneben auch heute noch als eine der zentralen Nor-
men der internationalen Ausrichtung des Grundgesetzes betrachtet. Er wird auch
als ,,Basisnorm der Internationalisierung“!” gesehen und wurde mitunter sogar als
eigenes Prinzip der grundgesetzlichen Ausrichtung auf die internationale Koope-
ration verstanden.!8Y Dies beruht in erster Linie darauf, dass erst Art. 24 Abs. 1
GG das innerstaatliche Recht fir die Einwirkung fremder Hoheitsakte im Allge-
meinen 6ffnet. Der Bundesrepublik wird die Ubertragung von Hoheitsrechten an
zwischenstaatliche Einrichtungen gestattet und damit ein groler Schritt fir eine
weiterreichende Integration in die internationale Gemeinschaft unternommen.
Deutschland kann auf Grundlage des Art. 24 Abs. 1 GG in zwischenstaatlichen
Institutionen mitwirken, dem Staat werden dadurch neue Formen supra- und
internationaler Kooperation eréffnet. Gleichzeitig bedeutet dies aber auch, dass
diese Organisationen zu hoheitlichem Handeln mit innerstaatlicher Geltung er-
michtigt werden. Sie kénnen unmittelbare Wirkung fir die Biirgerinnen und Biir-
ger entfalten. Art. 24 Abs. 1 GG hat damit weitreichende Folgen, denn fiir die
Biirgerinnen und Biirger entfillt dadurch zunichst auch der Schutz der demokrati-
schen Staatsgewalt.!8! Besonders sticht dabei heraus, dass das Grundgesetz einen

177 Vel. auch Wollenschlager in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 23, Rdnr. 32; Ha-
ratsch, Das Integrationsstaatsprinzip des Grundgesetzes, in: FS Klein, 2013, S. 79 (80-81); zur
Notwendigkeit der Kooperation Haberle, Der kooperative Verfassungsstaat, in: FS Schelsky,
1978, S. 141 (142); Aman, The Globalizing State: A Future-Oriented Perspective on the Pub-
lic/Private Distinction, Federalism and Democracy, Vanderbilt Journal of Transnational Law 31
(1998), S. 769 (775); ebenso die Notwendigkeit internationaler Kooperation klar benennend
Sustethenn, 2. S#tzung des Plenums in: Der Patlamentatische Rat 1948 - 1949, Band 9, 1996, S. 53.

178 Scholy in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 23, Rdnr. 1; Wollenschliger in: Drcier,
Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 23, Rdnr. 2-3; Sommermann, Offene Staatlichkeit, in:
Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum, Band II, 2008,
§ 14 (Rdnr. 40).

179 Calliess, Staatsrecht 111, 2. Aufl., 2018, 2, B, Rn. 77; vgl. dhnlich Tomuschat, Die staatsrechtliche

Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdnr. 40); Calliess, 60 Jahre Grundgesetz, AnwBI (2009),
S. 478 (478); Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Bezie-
hungen, DOV (1977), S. 462 (463); Rojahn in: Miinch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,,
2012, Art. 24, Rdnr. 1; vgl. zur zentralen Bedeutung des Art. 24 I GG auch Grewe, Die auswirti-
ge Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (147).

180 So deutlich Scheuner, Staatszielbestimmungen, in: Listl/Rifner (Hrsg.), Staatstheorie und Staats-
recht, 1978, S. 223 (234).

181 Vgl. insgesamt Wab/, Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1147-
1148); Wollenschliger in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 24, Rdnr. 18; S#reinz in:
Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 24, Rdnr. 6-8; Tomuschat, Die staatsrechtliche Entschei-
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solchen gravierenden Einschnitt wie die Ubertragung von Hoheitsgewalt nicht mit
dem Erfordernis einer Verfassungsinderung verbindet, sondern, indem es daftr
nur ein Bundesgesetz vorsieht, ,,seine[n] Geltungswillen bewuf3t und ausdriicklich
unter jenen Vorbehalt des Art. 24 Abs. 1 GG stellt.’82 Die Entscheidung fur die
Integrationsbereitschaft werde vielmehr schon vom Grundgesetz getroffen, so-
dass ein einfaches Gesetz fiir die Ubertragung der Hoheitsrechte ausreicht.!83 Es
wird hier zwar keine ausdriickliche Verpflichtung zur internationalen Zusammen-
arbeit und Beteiligung an internationalen Organisationen normiert, wie das in Art.
23 GG der Fall ist.!$* Art. 24 Abs. 1 GG kann aber zumindest als Erkldrung der
Bereitschaft und Intention zu solcher Kooperation sowie zur Einordnung in die
internationale Gemeinschaft verstanden werden. Auch hier manifestieren sich die
Abkehr von der isolierten Nationalstaatlichkeit und der Wille zur internationalen
Zusammenarbeit. Dabei setzt das Grundgesetz gleichzeitig voraus, dass die eroff-
neten Moglichkeiten auch genutzt werden.!®> Insbesondere bedeutet dies eine
klare Beschrinkung des eigenen AusschlieBlichkeitsanspruchs der Staatsgewalt
zugunsten der Akzeptanz fremder Hoheitsakte im innerstaatlichen Raum.18¢

Art. 24 Abs. 2 GG erbffnet Deutschland auBlerdem die Moglichkeit, einem
System kollektiver Sicherheit beizutreten und sichert damit den auch am Statut der
Vereinten Nationen orientierten Friedensauftrag des Grundgesetzes ab. Mit der

dung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
Band X1, 2013, § 226 (Rdnr. 51-52); Kunig, Deutsches Verwaltungshandeln und Empfehlungen
internationaler Organisationen, in: FS Dochring, 1989, S. 529 (536); BVerfGE 59, 63 (90);
BVerfGE 68, 1 (90) — Pershing II; vgl. zum hoheitlichen Handeln internationaler Organisatio-
nen auch Kadelbach, Die parlamentarische Kontrolle des Regierungshandelns bei der Beschluf3-
fassung in internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamenta-
rischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41 (49).

182 [7ggel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit,
1964, S. 6-7.

183 So auch Dr. Eberhardt, 29. Sitzung des Hauptausschusses in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949,
Band 14/1, 2009, S. 862; Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber
(Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 10); vgl. Tomuschat, Dex
Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (17-
18).

184 Streinzg in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl.,, 2018, Art. 24, Rdnr. 6-8; Kngp, V6lker- und Europarechts-
freundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 110-111; eine Verpflichtung auch aus Art. 24
I, II GG begrindet dagegen [79ge/, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine in-
ternationale Zusammenarbeit, 1964, S. 45.

185 Vgl. Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (372); Wollenschlzger in: Dreier, Grundgesetz,
Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 24, Rdnr. 1; S#einz in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 24,
Rdnt. 6-8; Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 174; [7oge/, Die
Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964,

S. 35-36; Rojahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 24, Rdar. 1.

186 So ausdriicklich Wollenschliger in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 24, Rdnr. 21;
vgl. ebenso Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009),

S. 465 (476); Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 23, Rdnr. 60-61; Calliess, 60 Jahre
Grundgesetz, AnwBI (2009), S. 478 (478).
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Beteiligung an kollektiven Sicherheitssystemen eréffnet das Grundgesetz eine
weitere Partizipationsmoglichkeit an einer kooperativen Volkerrechtsordnung. 187
Das Grundgesetz entscheidet sich damit fiir eine international kooperativ auszu-
fillende Sicherheits- und Friedenspolitik,!®® was einen deutlichen Vertrauensbe-
weis in die internationale Gemeinschaft und ihre Problemlésungskompetenz be-
deutet. SchlieBlich statuiert Art. 24 Abs. 3 GG noch die Pflicht zur Beteiligung an
einer allgemeinen internationalen Gerichtsbarkeit. Das Grundgesetz rdumt der
internationalen Streitbeilegung ein hohes Gewicht ein. Es entscheidet sich mit der
Bereitschaft, sich einem internationalen Gericht zu unterwerfen, welches von
Staaten unbeeinflusst entscheidet, auch an dieser Stelle flir eine starke internatio-
nale Kooperation.!® Insgesamt sind diese organisatorischen Normen Ausdruck
einer deutlichen Ausrichtung des Grundgesetzes auf eine Uberstaatliche Zusam-
menarbeit, die sie auf verschiedenen Wegen erméglichen. Ahnliche Offnungsklau-
seln werden als typische strukturelle Merkmale einer offenen Staatlichkeit einge-
ordnet.!%

Ein weiteres Element der internationalen Beziige im Verfassungstext machen
die Regelung zur Einbeziechung und Geltung von Vélkerrecht im innerstaatlichen
Recht aus, Art. 25 und 59 Absatz 2 GG.1%! Zunichst sind gemdl Art. 25 GG die
jeweils geltenden allgemeinen Regeln des Vélkerrechts Teil des innerstaatlichen
Rechts. Sie gelten damit unmittelbar und sind nach Art. 20 Abs. 3 GG bindendes
Recht fiir alle Staatsorgane.? Zu den allgemeinen Regeln gehéren vor allem das
Vélkergewohnheitsrecht und die allgemeinen Rechtsgrundsitze des Vélker-

187 Vol. Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus
Publicum Europaeum, Band 11, 2008, § 14 (Rdnr. 48); Wollenschlager in: Dreier, Grundgesetz,
Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 24, Rdnr. 63, der allerdings die Orientierung am vélkerrechtlich ge-
prigten Begriff in Frage stellt; vgl. zur Offnung fiir eine internationale Kooperationsordnung
sowie zum Bezug des Art. 24 II GG zum volkerrechtlichen Gewaltverbot Schiedermair, Der in-
ternationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 174.

188 Calliess, Staatsrecht 111, 2. Aufl., 2018, 2, B, Rn. 84; Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen
Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 147; vgl. zu Art. 24 IT GG als Ausdruck des Ver-
zichts auf die Méglichkeit zukinftiger Kriegsfithrung Fromme, Von der Weimarer Verfassung
zum Bonner Grundgesetz, 3. Aufl., 1999, S. 215.

189 Payandeb, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (476-477);
Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 444-445; Hobe, Der offene Verfassungsstaat
zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 148; Zuleeg in: Alternativkommentar GG,
Band 2, 3. Aufl., 2001, Art. 24 Abs. 3/Art. 25, Rdnr. 33.

190 Vgl. zur Systematisierung der Verfassungsnormen des offenen Staates Wah/, Der offene Staat und
seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1147).

191 Vgl. zur Kategorisierung Wah/, Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145
(1147); Vofkuble/ Kanfhold, Grandwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013),
S. 309 (310).

192 Sreing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 44—45; Herzog, Hierarchie der Verfas-
sungsnormen und ihre Funktion beim Schutz der Grundrechte, EuGRZ (1990), S. 483 (4806);
BVerfGE 6, 309 (362-363) — Konkordats-Utteil.
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rechts.’® Dabei handelt es sich um eine dynamische Verweisung, welche den je-
weils aktuellen Bestand der allgemeinen Regeln ibernimmt und damit auch den
stindigen Verdnderungen der Volkerrechtsordnung gerecht wird. Sie begriindet
einen laufenden Umsetzungs- und auch Harmonisierungsprozess.’®* Durch die
Ubernahme der allgemeinen Vélkerrechtsregeln wird fiir diesen Bereich eine Pa-
rallelitit der nationalen und vélkerrechtlichen Rechtsordnung geférdert und die
Beachtung des Volkerrechts durch die Staatsorgane sichergestellt, welche in ithrem
Handeln an die allgemeinen Regeln des Volkerrechts gebunden werden.! Mit
dieser maBgeblichen Offnung der deutschen Rechtsordnung fiir das allgemeine
Vélkerrecht kommt Art. 25 GG auch essentielle Bedeutung bei der Beweisfiih-
rung fiir ein Verfassungsprinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit zu. Er verdeutlicht
die starke Orientierung des Verfassungsstaates an der internationalen Ordnung,
zumal gerade das Volkergewohnheitsrecht zur Zeit der Verfassungsberatungen
noch die bedeutendste Quelle des Vélkerrechts bildete.! Die internationale und
die nationale Rechtsordnung werden durch Art. 25 GG stark verwoben.!”” Die
Norm entspringt damit auch dem Wunsch nach einer stirkeren Integration in die
Staatengemeinschaft.!”® Zu Beginn seiner Genese sah das Bundesverfassungsge-
richt die Vélkerrechtsfreundlichkeit in Art. 25 GG sogar als insgesamt am deut-

193 BVerfGE 23, 288 (317) — Kriegsfolgelasten; BVerfGE 31, 145 (177) — Milchpulver; BVerfGE 94,
315 (328) — Zwangsarbeiter; Herdegen in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 25,
Rdar. 35.

194 Vel. Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 65; Herdegen in:
Maunz/Durig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 25, Rdnt. 28; Bernhardt, Vetfassungstecht und in-
ternationale Lagen, DOV (1977), S. 457 (461).

195 Vgl. Bleckmann, Der Grundsatz der V6lkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung,
DOV (1996), S. 137 (140); Streinz in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 8-9; Hill-
gruber, Der Nationalstaat in der ubetstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 113); Roben, AuBenverfassungsrecht,
2007, S. 59; Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009),

S. 465 (471-472); Art. 25 GG sogar als Verschrinkung der Rechtsordnungen sehend 179ge/, Die
Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964,
S. 39.

196 Sohorkopf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat* des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (148). Mit Volkerrecht war zu jener Zeit noch im Wesentlichen das
Vélkergewohnheitsrecht gemeint, vgl. Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 33;
dagegen die Bedeutung des Art. 25 GG cher als gering einschitzend noch Grewe, Die auswirtige
Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (148).

197 Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 139;
Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 8-9; Schorkgpf, Vlkerrechtsfreund-
lichkeit und Volkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Gie-
gerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat” des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131
(148); Grewe, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (137).

198 Grewe, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (147).
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lichsten zum Ausdruck gebracht.!”” Auch in den spiter folgenden Herleitungsket-
ten blieb Art. 25 GG immer ein Indikator der Volkerrechtsfreundlichkeit.2? In
diesem Zusammenhang wird die unmittelbare Geltung der allgemeinen Regeln des
Volkerrechts im innerstaatlichen Recht mitunter sogar als ein ,,Akt der blinden
Unterwerfung®®! unter das internationale Recht gedeutet. Dieses Verstindnis
beruht primir darauf, dass die allgemeinen Regeln ohne die Zustimmung der
Bundesrepublik automatisch innerstaatliche Geltung erlangen, der Gesetzgeber
also ebenso wenig Einfluss darauf hat, sondern die Normen unbesehen iber-
nommen werden.?? Zum anderen grindet diese Einschitzung auf der Rangzu-
ordnung, die Art. 25 Satz 2 GG noch enthilt: Die allgemeinen Regeln werden mit
einem Rang tiber den Gesetzen ins innerstaatliche Recht iibernommen.

Zu eciner Betrachtung der innerstaatlichen Wirkung von Vélkerrechtsnormen
gehort daneben die Regelung des Art. 59 Abs. 2 GG. Dieser bestimmt die Modali-
titen der Ubernahme volkerrechtlicher Vertrige in innerstaatliches Recht, wobei
gerade fur hochpolitische Vertrige sowie solche, die der Umsetzung durch Gesetz
bediirfen, ein Zustimmungsgesetz von Seiten der zustindigen Legislativorgane
verlangt wird. Ein solches Zustimmungsgesetz soll zum einen die Beteiligung des
gewihlten Parlaments und damit die Kontrolle der Exekutiven sicherstellen, zum
anderen transformiert oder vollzieht es den Vertrag zeitgleich in innerstaatliches

199 BVerfGE 6, 309 (362) — Konkordats-Urteil; vgl. Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdan-
dy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum, Band II, 2008, § 14
(Rdnr. 51).

200 BVerfGE 31, 58 (75) — Spanier-Entscheidung; BVerfGE 63, 343 (370) — Rechtshilfevertrag
zwischen Deutschland und Osterreich; BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gérgiilii-Beschluss;
BVerfGE 112, 1 (25-26) — Alteigentiimer; vgl. fir einen entsprechenden Vergleich Schorkapf,
Vélkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat des Grundgesetzes nach 60
Jahren, 2010, S. 131 (148-149); dagegen die Bedeutung fiir die internationale Offnung in Frage
stellend Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Hand-
buch Ius Publicum Europaeum, Band 11, 2008, § 14 (Rdnr. 50).

201 Doehring, Die allgemeinen Regeln des volkerrechtlichen Fremdentechts und das deutsche Verfas-
sungsrecht, 1963, S. 4; vgl. ebenso Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fir die interna-
tionale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band XI, 2013,

§ 226 (Rdnr. 11); ogel, Wortbruch im Verfassungsrecht, JZ (1997), S. 161 (162); Hobe, Der of-
fene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 138; Payandeh, V6l-
kerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (471-472).

202 Doehring, Die allgemeinen Regeln des volkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche Verfas-
sungsrecht, 1963, S. 4-6; Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57
(2009), S. 465 (471-472); Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Of-
fenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226
(Rdnr. 11); Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998,
S. 138; Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehun-
gen, DOV (1977), S. 462 (464).
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Recht.?”® Die Behandlung voélkerrechtlicher Vertrige im innerstaatlichen Recht
steht damit nicht nur durch die gesonderte Regelung in deutlichem Kontrast zur
Geltungsanordnung der allgemeinen Regeln des Volkerrechts. Art. 59 Absatz 2
GG mag zwar Teil der internationalen Ausrichtung des Grundgesetzes sein, in-
dem er ein Verfahren zur Ubernahme vélkerrechtlicher Vertrige in innerstaatli-
ches Recht vorsieht und diese in die nationale Kompetenzordnung integriert.?
Gleichzeitig wird aber in der Gegentiberstellung zu Art. 25 GG deutlich, dass die
Behandlung der volkerrechtlichen Vertrige sicher nicht als eine Unterordnung
unter das Volkerrecht missverstanden werden kann. Art. 59 Absatz 2 GG wird
zwar ebenfalls als ein Zeichen der Offenheit des Grundgesetzes gewertet, schon
weil er die Inkorporation des vélkerrechtlichen Vertragsrechts regelt.2’> Die Uber-
nahme des Volkervertragsrechts ist aber deutlich voraussetzungsteicher ausgestal-
tet und enthilt keine besondere Rangzuweisung der tbernommenen Normen,
sodass diese keine andere Stellung als die innerstaatlichen Gesetze haben. Art. 59
Absatz 2 GG ist mithin in seiner Ausgestaltung dem Vélkerrecht zumindest weni-
ger entgegenkommend.?’® Bezogen auf das grundgesetzlich vorgesehene Verhilt-
nis zur Volkerrechtsordnung lasst sich schlieBen, dass das Grundgesetz zwar die
innerstaatliche Geltung volkerrechtlicher Vertrige ermdglicht, diese aber mit deut-
lichen Voraussetzungen versicht. Insbesondere wird die innerstaatliche Geltung
unmittelbar den Anforderungen des Demokratiegebotes, dem Vorbehalt des Ge-
setzes, unterworfen.207

Schlussendlich gehéren zu den internationalen Bezligen im Grundgesetz noch
volkerrechtliche Werte und Ziele, welche von der Verfassung aufgenommen und
geschiitzt werden. Insbesondere das Friedensgebot, welches bereits die Praambel
als zentral fur das Selbstverstindnis des Staates ausmacht und dem sie als Staats-
ziel Verfassungsrang verleiht,?8 stellt seit dem Zweiten Weltkrieg eines der grund-
legendsten und bedeutendsten Schutzgliter der internationalen Gemeinschaft dar.
Der Weltfrieden bildet eines der Hauptanliegen der Vereinten Nationen?” Die
Ubernahme der Verpflichtung zur Friedenswahrung mag zwar besonders aus der

203 BVerfGE 90, 286 (357) — AWACS; Nettesheim in: Maunz/Dutig, Grundgesetz, 78. EL 2016,

Art. 59, Rdnt. 93-94; Krumm, Legislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat,
AG6R 138 (2013), S. 363 (365).

204 Vgl. Heun in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 59, Rdnr. 14; Bernbardt, Bundesver-
fassungsgericht und vélkerrechtliche Vertrige, in: Starck (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz, Band 2, 1976, S. 154 (160); BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gérgiili-Beschluss.

205 Vgl. Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 139.

206 Vgl. Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (473-
474).

207 Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363
(365).

208 Huber in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl.,, 2018, Priambel, Rdnr. 46.

209 Art. 1.1 UN-Charta, 26. Juni 1945, 1 UNTS XVI; vgl. Herdegen, VSlkerrecht, 17. Aufl., 2018, § 40
Rn. 2; Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 101; Hdberle, Der
kooperative Verfassungsstaat, in: FS Schelsky, 1978, S. 141 (160).



42 1L Theorie und Dogmatik eines Verfassungsprinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit

Entstehung des Grundgesetzes und der jiingeren deutschen Geschichte begriindet
sein, ist aber nichtsdestotrotz eine wichtige Grundlage fiir die Eingliederung in die
Gemeinschaft der Staaten. Indem das Grundgesetz nicht nur ein Bekenntnis zu
internationalen Werten enthilt, sondern sie sich zu eigen macht, setzt es ein deut-
liches Zeichen.?!? Die Friedenssicherung wird in diesem Sinne in Art. 26 GG noch
einmal aufgegriffen und untermauert, indem auch friedensgefihrdende Handlun-
gen verboten werden. Die Norm schiitzt insbesondere die Grundlagen der volker-
rechtlichen Friedensordnung, erfasst also vélkerrechtliche Verbrechen und Ver-
stoBe gegen ius cogens.?!! Damit gibt zwar auch Art. 26 GG noch keine Hand-
lungsanweisung zugunsten einer aktiven Friedensférderung,?'? er weist aber eine
eindeutige Orientierung an internationalen, in der UN-Charta statuierten Vorga-
ben der Friedenssicherung auf und bindet das Verfassungsrecht damit in die v6l-
kerrechtliche Friedensordnung ein.?!3 In Art. 26 GG werden bewusst volkerrecht-
liche Begtiffe inkorporiert. Diese werden zwar zum Gegenstand des Verfassungs-
rechts, bleiben aber im Vélkerrecht verankert, sodass eine dauerhafte Verbindung
zum Volkerrecht fortbesteht. Gleichzeitig wird damit das Schutzgut des Art. 26
GG der volkerrechtlichen Ausgestaltung tiberantwortet.?’4 Daneben ist hier das
Bekenntnis zur Menschenwiirde und den Menschentrechten in Art. 1 Abs. 1 und 2
GG zu nennen, welches einen ebenso deutlichen Verweis zum internationalen
Recht darstellt und einen der charakteristischen Bestandteile offener Staatlich-
keit21> Das Grundgesetz will die Menschenrechte zur Grundlage jeder menschli-
chen Gemeinschaft erheben und drickt damit eine besondere Verbundenheit
diesen gegeniiber aus.?’¢ Indem das Grundgesetz sich die der Allgemeinen Erkld-

210 Vol. Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (478-
481); Grewe, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (150); Sax-
er, Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur, ZaéRV 65 (2005), S. 35
47).

211 Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 26, Rdar. 13; Wollenschlager in: Dreier, Grundge-
setz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 26, Rdnr. 16-19.

212 So deutlich S#eing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 26, Rdar. 5-7.

213 Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdnr. 3); vgl. auch Schueider, Das
Grundgesetz als Verfassung des Vélkerfriedens, Recht und Politik (1985), S. 138 (140).

24 Vgl. Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 101; Bozbe in: Bonner
Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 26, Rdnr. 23.

215 Vgl. insofern Sommermann, Vélkerrechtlich garantierte Menschenrechte als Mal3stab der Verfas-
sungskonkretisierung, ASR 114 (1989), S. 391 (416); Bleckmann, Grundgesetz und Volkerrecht,
1975, S. 378; Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984,

S. 474-475; Sauer, Die neue Schlagkraft der gemeineuropdischen Grundrechtsjudikatur, ZaSRV
65 (2005), S. 35 (47); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 152;
Kunig in: Munch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 1, Rdnr. 44; allgemein zu
den charakteristischen Elementen eines kooperativen Verfassungsstaates Haberle, Der koopera-
tive Verfassungsstaat, in: FS Schelsky, 1978, S. 141 (148-149).

216 Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2000, S. 153; Sommermann, Offene
Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum,
Band 11, 2008, § 14 (Rdnr. 58).
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rung der Menschenrechte entliechenen Fundamentalnormen des Voélkerrechts zu
cigenen Grundprinzipien wihlt, entscheidet es sich auch fiir die Anerkennung des
universalen Geltungsanspruchs der menschenrechtlichen Werteordnung der inter-
nationalen Gemeinschaft. Gleichzeitig er6ffnet das Grundgesetz auch hier eine
Verweisung auf das Vélkerrecht und die sich dort entwickelnde Menschenrechts-
ordnung.?'” Der menschenrechtliche Bezug durchzieht auch den Friedensbegriff
des Volkerrechts sowie des Grundgesetzes insgesamt, indem die Menschenrechte
zur Voraussetzung der Friedensordnung erhoben werden.?!® Diese bewusst ge-
wihlte Werteverwandtschaft des Grundgesetzes zur Volkerrechtsordnung stellt
einen wichtigen Baustein einer volkerrechtsfreundlichen Ausrichtung des Grund-
gesetzes dar.?l In der verfassungsrechtlichen Festlegung auf internationale Grun-
dentscheidungen als Grundlage auch des vom Grundgesetz verfassten Staates
kommt die Wertschitzung des Vélkerrechts zum Ausdruck.??

bb) Historische Einordnung der internationalen Beziige

Fir eine Verortung der bisher dargestellten internationalen Bezlige des Grundge-
setzes und eine Beurteilung, ob sie eine volkerrechtsfreundliche Grundidee bein-
halten, ist auch der historische Zusammenhang der Normen aufschlussreich. In-
ternationale Bezugnahmen sind in der deutschen Verfassungsgeschichte kein No-
vum und die Offnung zum Vélkerrecht keine Erfindung des Grundgesetzes. Be-
reits die Weimarer Reichsverfassung (WRV) als Vorgingerin des Grundgesetzes
enthielt Regelungen zur Integration in die Volkerrechtsordnung, welche zusam-
men mit vergleichbaren ausldndischen Verfassungsartikeln Modell standen bei der
Konstruktion des Grundgesetzes.??! Mit dem Grundgesetz wurde jedoch eine

217 Kunig in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 1, Rdnr. 43-44; Schiedermair,
Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 161-162; Hillgruber, Der Nationalstaat
in der uberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
Band II, 2004, § 32 (Rdnr. 131); fiir universellen Anspruch der Menschenrechte siche auch Ho-
denberg, Das Bekenntnis des deutschen Volkes zu den Menschenrechten in Art. 1 Abs. 2 GG,
1997, S. 72; schon in den Beratungen des Parlamentarischen Rates wurde Art. 1 I GG in Bezug
zur Menschenrechtserklirung der Vereinten Nationen gesetzt, vgl. 22. Sitzung des Ausschusses fiir
Grundsatzfragen in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949, Band 5/11, 1993, S. 585-586.

218 Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 104; fur die Verbindung
des vélkerrechtlichen Friedensbegriffs mit der Verwirklichung der Menschenrechte vgl. auch
Delbriick, Die Konstitution des Friedens als Rechtsordnung, 1996, S. 14-16.

219 Vgl. Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (478-
481); Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats® 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.),
Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (55-56); Hillgru-
ber, Der Nationalstaat in der Uberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 131).

220 Ebenso Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465
(481-482).

221 Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats™ 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der
,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (39); S7ern, Das Staats-
recht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984, S. 475.
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demgegeniiber deutlich stirkere internationale Ausrichtung verankert, indem aus-
geprigte Verbindungen zum Vélkerrecht hergestellt sowie eine starke Friedens-
staatlichkeit verankert wurden.???

Ohne Vorbild in der deutschen Verfassungstradition war dabei insbesondere
die neu geschaffene Méglichkeit der Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwi-
schenstaatliche Organisationen nach Art. 24 Abs. 1 GG. Diese Konstruktion
stand maligeblich fiir die Entscheidung der Grundgesetzviter und -miitter, die
nationale Souverinitit zurlickzustellen und Deutschland in eine europiische wie
auch internationale Ordnung einzubinden, welche mit starken Institutionen ausge-
stattet werden sollten.??> Gerade im Hinblick auf die angestrebte europiische Ei-
nigung, im Rahmen derer Deutschland zunichst auf Grundlage des Art. 24 GG
mitwirken sollte,** war der Wille zu einer staatentibergreifenden Einbindung be-
sonders ausgeprigt. So wurde zur Zeit der Verfassungsberatungen wie auch in den
Folgejahren nicht selten sogar die langfristige Schaffung eines europiischen Bun-
desstaates angestrebt.??

Die Ubernahme allgemeiner Vélkerrechtsregeln wie sie Art. 25 GG regelt war
demgegeniiber bereits in dhnlicher Form in Art. 4 WRYV vorgesehen. In der dama-
ligen Ausgestaltung der Norm bestand allerdings der deutliche Unterschied, dass
zumindest in der Praxis die Anerkennung der Vélkerrechtsregeln durch Deutsch-
land zur Voraussetzung der Ubernahme ins innerstaatliche Recht gemacht wurde.
Indem diese Anerkennung nach verbreiteter Ansicht per Gesetz auch wieder ent-
zogen werden konnte, stand die innerstaatliche Geltung der allgemeinen Regeln
im Belieben des Gesetzgebers und wurde in der Praxis regelmilig bestritten. Art.

222 Vgl. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 1, 2. Aufl., 1984, S. 475; Schner-
der, Das Grundgesetz als Verfassung des Vélkerfriedens, Recht und Politik (1985), S. 138 (139,
142); vgl. fiir das Grundgesetz als staats- und vélkerrechtliches Novum Szarck, in: Man-
goldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 1, 7. Aufl,, 2018, Praambel, Rdnt. 29; Schiedermair,
Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2000, S. 77; Sommermann, Offene Staatlichkeit,
in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum, Band 11,
2008, § 14 (Rdnt. 6).

223 Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 24, Rdnr. 1-2; Wollenschliger in: Dreier, Grund-
gesetz, Band 2, 3. Aufl, 2015, Art. 24, Rdnr. 1; Stellungnahme Schmid, 6. Sitzung des Hauptans-
schusses in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949, Band 14/1, 2009, S. 171-172; Randelz)ofer in:
Maunz/Ditig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 24, Rdnt. 1-2; Sommermann, Offene Staatlichkeit,
in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum, Band I,
2008, § 14 (Rdnr. 6); Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziechun-
gen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (17-18).

24 Vgl. Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus
Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 46); Maurer, Staatsrecht I, 6. Aufl., 2010,

S. 108.

225 So beispielsweise Koppensteiner, Die europiische Integration und das Souverinititsproblem, 1963,
S. 70; Bindschedler, Rechtsfragen der europiischen Einigung, 1954, S. 97; fiir einen Uberblick
iber die Entwicklung jener Europabewegung vgl. Kraus, Probleme des europdischen Zusam-
menschlusses, 1956, S. 35-40; Maurer, Staatsrecht I, 6. Aufl., 2010, S. 109-110.
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4 WRYV war damit faktisch wirkungslos.??¢ Das Grundgesetz sollte demgegeniiber
cine stirtkere Stellung des Vélkerrechts gewidhrtleisten und damit insbesondere
auch eine stirkere Bindung an und Mal3stabsfunktion durch grundlegende vélker-
rechtliche Regeln etablieren, welche eine Umgehung des Vélkerrechts verhindern
wirden. Nach Art. 25 GG gelten allgemeine Regeln des Vélkerrechts daher auto-
matisch, auch ohne Anerkennung durch Deutschland, innerstaatlich mit einer
Stellung tber den Gesetzen.??” Er ist damit Ausdruck des gestiegenen Vertrauens
in die Vélkerrechtsordnung, welche den Gesetzgeber auch ohne jede Mitwirkung
binden kénnen und damit die Beachtung des Vélkerrechts sicherstellen sollte.?2
Ahnliches gilt fiir die in Art. 25 GG ebenfalls vorgesehene unmittelbare Wirkung
der allgemeinen Regeln fiir Individuen, welche in der bisherigen Rechtslage eine
wegweisende und bis dato nie dagewesene Entscheidung war.??? Auch die Frage
des Ranges der allgemeinen Regeln des Vélkerrechts wird in diesem Kontext rele-
vant. In den Beratungen des parlamentarischen Rates bestand nach Auskunft der
Protokolle weitgehende Einigkeit tiber den Primat des Volkerrechts, es wurde ein
Rang der allgemeinen Regeln noch tber dem Verfassungsrecht angedacht um eine
nicht zu umgehende Bindung des Staates zu erreichen und eine stirkere Norma-
tivkraft des Volkerrechts zu bewirken.?’ Die spitere Formulierung dagegen fiithrte
zu bis heute anhaltenden Meinungsverschiedenheiten iber den mit Art. 25 GG
verbundenen Rang der allgemeinen Regeln in der innerstaatlichen Rechtsord-

226 Tommuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnt. 9; Fromme, Von der
Weimater Verfassung zum Bonner Grundgesetz, 3. Aufl., 1999, S. 215-216; so auch deutlich die
Stellungnahme von Schmid, 72. Sitzung des Ausschusses fiir Grundsatzfragen in: Der Parlamentari-
sche Rat 1948 - 1949, Band 5/1, 1993, S. 317; dadurch sogar ein schon damals geltendes Be-
kenntnis zur offenen Staatlichkeit von der Praxis missachtet sehend Renszzann, Die Genese des
»offenen Verfassungsstaats® 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des
Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (44-45).

227 Wollenschlager in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 25, Rdnr. 13; Grewe, Die aus-
wirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (148); Krumm, Legislativer V&l-
kervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (396-397); Roben, Au-
Benverfassungsrecht, 2007, S. 59; S#reing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 1-
5; deutlich zur Abgrenzung gegentiber Art. 4 WRV die Stellungnahme Zinn, 27. Sitzung des
Hanptausschusses in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949, Band 14/1, 2009, S. 823.

228 Stellungnahme Zinn, 27. Sitzung des Hauptansschusses in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949,
Band 14/1, 2009, S. 823; Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechts-
staat, AGR 138 (2013), S. 363 (396-397); Payandeh, Volkerrechtstreundlichkeit als Verfassungs-
prinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (471-472); Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir
die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI,
2013, § 226 (Rdnr. 11); Fromme, Von der Weimarer Verfassung zum Bonner Grundgesetz, 3.
Aufl, 1999, S. 215-216; vgl. auch Giegerich in: D6tr/Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanz-
kommentar, Band 1, 2. Aufl,, 2013, Kap. 2, Rdnr. 59.

229 Val. Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 89.

230 So vor allem Stellungnahme von Mangoldt, 48. Sitzung des Hauptansschusses in: Der Parlamentari-
sche Rat 1948 - 1949, Band 14/2, 2009, S. 1515-1516; vgl. auch Payandeh, Volkerrechtsfreund-
lichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (472); Tomuschat in: Bonner Kommen-
tar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 10.
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nung.?! Vorherrschend war wohl lingere Zeit eine Auffassung, die von einem
Rang zwischen der Verfassung und den einfachen Gesetzen ausgeht, sodass insbe-
sondere der Grundrechtsschutz nicht unterlaufen wiirde.?> Daneben wird aber
auch weiterhin ein Uberverfassungsrang oder zumindest ein Verfassungsrang des
allgemeinen Vélkerrechts vertreten, wobei letztere Ansicht deutlich weiter verbrei-
tet ist.2>> Unbestritten ist aber jedenfalls, dass die allgemeinen Regeln des Volker-
rechts den Bundesgesetzen vorgehen.

Diese Intensitit und Ausgestaltung der internationalen Orientierung im
Grundgesetz beruhen in hohem Maf3 auch auf der Situation in den Jahren seiner
Entstehung und den Erfahrungen des Dritten Reichs. Zur Zeit des Verfassungs-
entwurfs befand sich Deutschland international in einer isolierten Situation, gera-
de nationalstaatliche Exzesse hatten zum Leid des Zweiten Weltkrieges gefiihrt
und Deutschland hatte mit den Griueln der NS-Zeit jede Glaubwiirdigkeit in der
Staatengemeinschaft verloren.?* In erster Linie war die statke Orientierung des
Grundgesetzes an der Volkerrechtsordnung pragmatischen Erwigungen im Hin-
blick auf die politische Realitit geschuldet, die die Beratungen in Herrenchiemsee
wie auch im Parlamentarischen Rat prigten. Um iberhaupt Vertrauen zuriickzu-
gewinnen nach den Verfehlungen der Kriegsjahre, konnte es in der damaligen
Lage einen deutschen Staat grundsitzlich nur integriert in internationale Instituti-
onen geben. Das Vélkerrecht bot in dieser Ausgangslage die einzige Aussicht auf
ein Ende der Besatzung sowie die Uberwindung der wirtschaftlichen Notlage des
Landes.??> Wie Carlo Schmid in den Beratungen des Parlamentarischen Rates sehr

231 Vgl. fur Darstellung S#reing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl.,, 2018, Art. 25, Rdnr. 86-90; Herdegen
in: Maunz/Durig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 25, Rdnt. 78; Calliess, Staatstecht IT1, 2. Aufl,,
2018, 2, B, Rn. 36-37.

232 So vor allem Herdegen in: Maunz/Durig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 25, Rdnr. 78; Payandeb,
Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (471-472); To-
muschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnt. 86; Hi/lgruber, Dispo-
sitives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?, JOR nF 54
(2000), S. 57 (93); Hillgruber, Der Nationalstaat in der tibetstaatlichen Verflechtung, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 116-117); Vofkub-
le/ Kaufhold, Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309 (310); Zx-
leeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen, DOV
(1977), S. 462 (464).

233 Vgl. etwa Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 8, 86-90; Calliess, Staats-
recht 111, 2. Aufl,, 2018, 2, B, Rn. 36-37; Bleckmann, Der Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlich-
keit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (141-142); Doehring, Die allgemeinen
Regeln des volkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche Verfassungsrecht, 1963, S. 182-
183; Herzog, Hierarchie der Verfassungsnormen und ihre Funktion beim Schutz der Grundrech-
te, EuGRZ (1990), S. 483 (486).

24 Vgl. Wollenschliger in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 24, Rdnt. 1; Randelzhofer in:
Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 24, Rdnr. 2; Schiedermair, Der internationale Frie-
den und das Grundgesetz, 2000, S. 78.

235 Vgl. Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 221; Rensmann, Die Genese des ,,offe-
nen Verfassungsstaats 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des
Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (38-39); Wollenschliger in: Dreier, Grundgesetz, Band
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deutlich formulierte: ,,Die einzige wirksame Waffe des Machtlosen ist das Recht,
das Vélkerrecht.“?%¢ Gerade fir das am Boden liegende Land erschien das Volker-
recht als Verheilung. Die volkerrechtlichen Prinzipien der Selbstbestimmung der
Volker und der souverinen Gleichheit der Staaten boten eine normative Legitima-
tion fir die Bestrebungen nach Wiedervereinigung und Zurtickerlangung der Sou-
verdnitit. Der Anspruch der Verfassungsviter und —miitter, Deutschlands Souve-
rinitit zurickzuerlangen, findet daher schon in der Prdambel Ausdruck mit der
Formulierung einer Stellung Deutschlands als ,,gleichberechtigtes Glied®, welche
den Anspruch einer zukiinftigen gleichberechtigten Einbindung Deutschlands in
der Staatengemeinschaft impliziert. Die Integration in die Vélkerrechtsordnung ist
dadurch eng verbunden mit dem Ziel der Wiedererlangung volkerrechtlicher Sou-
verinitit, in welcher Deutschland nach Ende des Krieges stark beschrinkt war.””’
Gleichzeitig gab das Vélkerrecht die einzige Hoffnung, der Besatzungsmacht
Grenzen aufzuzeigen. Um die Sicherheit des Landes zu gewihtleisten, war dane-
ben die internationale Offnung in Form der Eingliederung in ein System kollekti-
ver Sicherheit der einzig gangbare Weg. Das Volkerrecht bot eine der wenigen
verbliebenen Méglichkeiten, die Geschicke des eigenen Landes mitzugestalten, die
massiven Nachkriegsprobleme zu bewiltigen und in der internationalen Gemein-
schaft einen Neuanfang zu schaffen.”

Die Beratungen des Parlamentarischen Rates wurden zugleich aber auch noch
deutlich von der Erfahrung eines von jeder Rechtsstaatlichkeit gel6sten Unrechts-
regimes begleitet. Das Grundgesetz sollte daher von seinem ersten Entwurf an
auch die Lehren aus Weimar ziechen und erkannte Mingel der Weimarer Reichs-
verfassung so gut als moglich vermeiden. Ein deutliches Beispiel dafiir bietet gera-
de der neu gestaltete Art. 25 GG mit seiner bewussten Differenzierung zur Vor-
gingernorm. Die neue Verfassung sollte sich insgesamt vom vergangenen Leid

2, 3. Aufl., 2015, Art. 24, Rdnr. 1; Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internati-
onale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226
(Rdnr. 2).

236 Stellungnahme Schmid, 72. Sitgung des Ansschusses fiir Grundsatzfragen in: Der Parlamentarische Rat
1948 - 1949, Band 5/1, 1993, S. 321.

237 Vgl. zur Beschrinkung der deutschen Souverinitit Szo/leis, Besatzungsherrschaft und Wiederauf-
bau deutscher Staatlichkeit 1945-1949, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
Band I, 2003, § 7 (Rdar. 25).

238 Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats™ 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der
»offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (40-42); Schorkapf,
Vélkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach 60
Jahren, 2010, S. 131 (132); Hillgruber, Det Nationalstaat in der iiberstaatlichen Verflechtung, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band II, 2004, § 32 (Rdnt. 114); Schieder-
mair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 78-81; von der Bindigung des
Ubermichtigen sprechend auch Schmid, 72. Sitzung des Ausschusses fiir Grundsatzfragen in: Der Pat-
lamentarische Rat 1948 - 1949, Band 5/1, 1993, S. 321.
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und Unrecht deutlich absetzen.?® In der starken internationalen Ausrichtung wur-
de Sicherheit vor erneuten undemokratischen, nationalistischen Tendenzen ge-
sucht, insbesondere durch die Einbindung in den internationalen Individual-
schutz. Gleichzeitig bestand die Hoffnung, so auch eine Perspektive zu schaffen
um Deutschlands Anerkennung in der Staatengemeinschaft wiederzuerlangen.?4
Die Bekenntnisse zu Gewaltverzicht und friedlicher Kooperation galten der Ab-
grenzung zu fritheren Verfehlungen sowie der Vertrauensbildung, die bewusste
Ausrichtung auf eine Eingliederung in Europa und die internationale Gemein-
schaft sollten Sorgen vor weiteren hegemonialen Bestrebungen Deutschlands
entgegenwirken.?*! Ohnehin markierte der Zweite Weltkrieg das Ende nebenei-
nander existierender, auf Eigeninteresse fixierter Nationalstaaten und verdeutlich-
te die Notwendigkeit der Kooperation und Kontrolle der Staaten untereinander.
In der Staatenwelt trat insgesamt eine Trendwende hin zu stirkeren Verflechtun-
gen und engerer Kooperation der Staaten ein. Die internationale Friedenssiche-
rung 16ste den Schutz der staatlichen Souverinitit gegen fremde Einflussnahmen
als Hauptanliegen des Vélkerrechts ab,?# ebenso wie auch das Grundgesetz neben
den praktischen Erwigungen auf der Bereitschaft zu einer Férderung der Interna-
tionalisierung und institutionalisierter internationaler Zusammenarbeit beruht.?#

239 Frotscher/ Pieroth, Vetfassungsgeschichte, 17. Aufl., 2018, Rdnt. 782; S#ern, Der Staat des Grundge-
setzes, 1992, S. 1038; das GG als Abwendung von den Schrecknissen der NS-Zeit beschreibend
Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 77; Kriiger, Verfassungs-
gebung im Hinblick auf die Auswirtige Lage, in: FS Weber, 1974, S. 241 (244); Fromme, Von der
Weimarer Verfassung zum Bonner Grundgesetz, 3. Aufl., 1999, S. 195.

240 Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 78; Giegerich in: Dérr/ Grote/Marauhn,
EMRK/GG Konkordanzkommentar, Band 1, 2. Aufl., 2013, Kap. 2, Rdnr. 79; dhnlich auch
Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309
(310); Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.), Handbuch
Tus Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 5); vgl. Stisterhenn, 2. Sitzung des Plenums
in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949, Band 9, 1996, S. 49. Die grundsitzliche Tendenz zur
Orientierung gerade junger Demokratien am Volkerrecht feststellend Krieger, Die Herrschaft der
Fremden - Zur demokratietheoretischen Kritik des Vélkerrechts, A6R 133 (2008), S. 315 (342)
und Ginsburg, Locking in Democracy: Constitutions, Commitment, and International Law, New
York University Journal of International Law and Politics 38 (2005/06), S. 707 (712).

241 Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats® 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der
,offene Verfassungsstaat” des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (43); Schiedermair, Der
internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 81; dhnlich auch Sommermann, Offene
Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum,
Band 11, 2008, § 14 (Rdnr. 9); vgl. zur iiberragenden Stellung des Friedensgebotes im Grundge-
setz auch Schneider, Das Grundgesetz als Verfassung des Vélkerfriedens, Recht und Politik
(1985), S. 138 (138).

242 Vgl. Vofkuhle) Kanfhold, Grandwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013),

S. 309 (309); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 177; 17gel,
Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964,
S. 10; Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 252.

243 Hillgruber, Der Nationalstaat in der tberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band II, 2004, § 32 (Rdnr. 114); vgl. Grewe, Die auswirtige Gewalt
der Bundestepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (142-143).
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Das Resultat war ein klares Bekenntnis auch des Herrenchiemseer Verfassungs-
entwurfs zum Volkerrecht und eine enge Bindung an die internationale Rechts-
ordnung, welche bewusst als richtungsweisend verstanden wurde und gleichzeitig
die Glaubwiirdigkeit und Legitimation des Grundgesetzes stirken sollte.?* Die
Bereitschaft der Mitglieder des Parlamentarischen Rates zu einer stirkeren interna-
tionalen Einbindung wird daneben umso deutlicher, wenn mit Art. 24 GG nicht
nur Hoheitstibertragungen auf iberstaatliche Organisationen durch einfaches
Gesetz ermdglicht werden sollten, sondern gegenliufige Bestrebungen, im
Grundgesetz hierfiir letztendlich doch noch zumindest eine qualifizierte Mehrheit
vorzusehen, unter Verweis auf den Willen zur Offnung des Grundgesetzes und
zur Férderung der Internationalisierung abgewehrt wurden.?#

Das Volkerrecht wurde gegentiber dem nationalen Recht zur besseren Rechts-
ordnung stilisiert, welcher nicht nur nationalstaatliche Verfehlungen fremd waren,
sondern die durch die Assoziation mit den im Entstehen befindlichen Menschen-
rechten und ihrem weiten Geltungsbereich auch héhere Glaubwiirdigkeit besal.
Insbesondere auf Grundlage der erst 1948 verabschiedeten Allgemeinen Erkla-
rung der Menschenrechte (AEMR) der Vereinten Nationen, an welche vor allem
Art. 1 Abs. 1 und 2 GG bewusst angelehnt sind, sowie der zunehmenden Verbin-
dung der vélkerrechtlichen Friedensordnung mit der Verwirklichung der Men-
schenrechte wurde das Volkerrecht als ethischer Ausgangspunkt einer universellen
Rechtsordnung gewertschitzt. Die Orientierung an den Menschenrechten, die
Berufung auf den internationalen Frieden und der Einfluss der Allgemeinen Et-
klirung der Menschenrechte (AEMR) sollten dem Grundgesetz eine bewusste
Werteorientierung vermitteln.? In der Bevélkerung bestand nach dem Leid des

244 Vgl. Schneider, Das Grundgesetz als Verfassung des Vélkerfriedens, Recht und Politik (1985),

S. 138 (142); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 82; vgl.
allgemein Ginsburg, Locking in Democracy: Constitutions, Commitment, and International Law,
New York University Journal of International Law and Politics 38 (2005/06), S. 707 (712).

245 Vgl. die Abgeordneten Schmid und Katz zum Antrag des Abgeordneten Seebohm in der 6. S7
gung des Hauptansschusses in: Der Patlamentarische Rat 1948 - 1949, Band 14/1, 2009, S. 171-172
sowie den Abgeordnete Eberhard in der 29. Sitzung des Hanptansschusses in: Der Parlamentatische
Rat 1948 - 1949, Band 14/1, 2009, S. 862.

246 Vgl. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 1, 2. Aufl., 1984, S. 476; Doeb-
ring, Die allgemeinen Regeln des vélkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche Verfas-
sungsrecht, 1963, S. 122-124; Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009,

S. 189-190; Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138
(2013), S. 363 (399); Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats® 1948/49, in: Giege-
rich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (43);
Kriiger, Verfassungsgebung im Hinblick auf die Auswirtige Lage, in: FS Weber, 1974, S. 241
(244); Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch
Tus Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 58); Hillgruber, Der Nationalstaat in der
tberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band II,
2004, § 32 (Rdnr. 131); zur Wertorientierung anhand der Menschenrechte vgl. Schiedermair, Dex
internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 78; Kunig in: Miinch/Kunig, GG Kom-
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Krieges ein Bediirfnis nach langfristigem Frieden.2’ Die Offnung fiir die Vélker-
rechtsordnung war daher auch der Erkenntnis geschuldet, dass eine Isolation in
nationalstaatlicher Souverinitit keine dauerhafte Friedensordnung wiirde schaffen
koénnen. Dazu bedurfte es vielmehr einer starken internationalen Ordnung, welche
die Staaten an anerkannte Grundregeln der Volkerrechtsgemeinschaft bindet.?#
Die Konsequenz war eine deutliche Ricknahme des bisherigen nationalen Ho-
heitsanspruchs im Grundgesetz zugunsten einer Bindung an das Vélkerrecht,?*
womit ein erster Schritt fir das Ziel der Friedensordnung unternommen war.
Insbesondere die Bemithung, im Gegensatz zur Weimarer Reichsverfassung eine
stirkere Bindung an allgemeine Regeln des Vélkerrechts und damit auch an die
humanitiren Grundregeln zu erreichen, indem Art. 25 GG diesen einen Rang
tiber jedem nationalen Recht verleihen sollte, kann als Sinnbild dieser Bestrebun-
gen gesehen werden.

Nicht zu unterschitzen ist allerdings, dass die Zugestindnisse der Grundge-
setzviter und —miitter insgesamt deutlich geringer waren, als die Summe der vol-
kerrechtlich ausgerichteten Normen es scheinen ldsst. Die internationalen Beziige
des Grundgesetzes wurden zunichst in weiten Teilen als Fiktion entworfen, man-
gels auswirtiger Handlungsfihigkeit Deutschlands entsprechend der Frankfurter
Dokumente blieben sie ohne Wirkung. Die Einordnung und Mitwirkung Deutsch-
lands in der Staatengemeinschaft war insgesamt eher eine visionire Vorstellung.?>0
Wo der Parlamentarische Rat Souverinititsverzichte vorsah, waren diese Einge-
stindnisse daher nur relativ, jeder Souverinititsverzicht wirde zuerst einen Zu-

mentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 1, Rdnr. 43; vgl. zum Vélkerrecht als Leitmotiv einer Fort-
schrittserzahlung Haltern, Was bedeutet Souverinitit?, 2007, S. 110.

247 Vgl. Kirchhof, Der Staat als Organisationsform politischer Herrschaft und rechtlicher Bindung,
DVBI (1999), S. 637 (638); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2000,
S.77.

248 Vol. Vofkuhle/ Kaufhold, Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013),

S. 309 (309); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 77.

249 Vol. insgesamt Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 59; Tomuschat, Die staats-
rechtliche Entscheidung fir die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatstechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnt. 2); Randelzhofer in: Maunz/Dirig, Grundge-
setz, 78. EL 2016, Art. 24, Rdnr. 2; vgl. auch Bericht des Unterausschusses I in: Der Parlamentari-
sche Rat 1948 - 1949, Band 2, 1981, S. 206-207.

250 Der Begriff der Fiktion wurde vor allem durch Kraus geprigt: ,,So ist das Bonner Grundgesetz
auf einer Fiktion aufgebaut, und zwar einer Fiktion mit stetig sich erweiterndem Richtigkeits-
kern. Es geht in bewuflter Abweichung von der Wirklichkeit davon aus, daf3 die Bundesrepublik
nach innen wie nach auflen ein freier Staat in der Gemeinschaft der Volker sei, Kraus, Die aus-
wirtige Stellung der Bundesrepublik Deutschland nach dem Bonner Grundgesetz, 1950, S. 15;
ebenso Hillgruber, Der Nationalstaat in der tberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 3); vgl. auch Kunig in:
Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Praambel, Rdar. 21.
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wachs an Souverinitit voraussetzen und deren Chance erhoéhte sich gerade durch
die internationale Otientierung.?>!

Trotz der deutlichen Vélkerrechtsaffinitit im Rahmen der Verfassungsentste-
hung war zur Zeit des Verfassungsentwurfs aber noch nicht die Rede von einem
eigenen Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit. Das Verhiltnis zum Volkerrecht
wurde lange allein tiber die entsprechenden grundgesetzlichen Einzelnormen defi-
niert, auch bei den Beratungen des parlamentarischen Rates gab es kein tibergrei-
fendes Konzept des Verhiltnisses zum Vélkerrecht.?? Die Beschreibung des
letztendlich geschaffenen Verhiltnisses als Volkerrechtsfreundlichkeit wurde erst
deutlich spiter in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts etabliert.
Das Bundesverfassungsgericht sprach 1957 erstmals von der Voélkerrechtsfreund-
lichkeit als zumindest einer Eigenschaft des Grundgesetzes?> und mit der Arbeit
von Klaus Vogel wurde iiberhaupt erst das Konzept der offenen Staatlichkeit
popularisiert.?> Es bestitigt sich insofern zwar die schon bei der Konzeption des
Grundgesetzes vorgesehene, auch historisch bedingte, gezielte internationale Off-
nung. Ein Verfassungsprinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit war zu jener Zeit
dagegen noch nicht bekannt, ebenso wenig wie der Typus offener Staatlichkeit.?>
Schon die Erméglichung der Ubertragung von Hoheitsrechten, die Verpflichtung
auf den Frieden und die Stellung der allgemeinen Regeln des Vélkerrechts durch
Einzelnormen wurden als Fortschritt der Internationalisierung verstanden, auch
ohne diese mit einem Gesamtprinzip zur geschlossenen Durchsetzung des Vol-
kerrechts zu untermauern.

Daneben sollte, wenn es um die Vorstellungen fiir die internationale Ausrich-
tung des Staates in den Grundgesetzberatungen geht, auch der damalige Zustand
der Vélkerrechtsordnung beriicksichtigt werden. Diese hat im vergangenen Jahr-
hundert eine enorme Weiterentwicklung erlebt, die zu wesentlichen Verinderun-
gen fiihrte. Die Uberlegungen zur internationalen Offnung des Grundgesetzes
und damit insgesamt der Gestaltung einer offenen Staatlichkeit fielen zusammen
mit eben dieser Phase massiver Verinderungen der gesamten internationalen
Rechtsgemeinschaft. Noch bis zur Zeit des Verfassungsentwurfs 1949 bestand das
Volkerrecht primir aus zwischenstaatlichen Regelungen zur Abgrenzung von
Souverinititsbereichen und zur Ordnung des zwischenstaatlichen Verkehrs sowie
zum Umgang mit fremden Herrschaftsunterworfenen in Krieg oder Frieden. Der
Wandel zum Kooperationsvolkerrecht jingerer Prigung und damit auch der Sta-

251 Vgl. Rensmann, Die Genese des ,,offenen Vetfassungsstaats™ 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der
,»offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (43-44).

22 Vgl. etwa Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 78.

253 BVerfGE 6, 309 (362) — Konkordats-Urteil.

254 Vgl. zur Terminologie 17oge/, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internati-
onale Zusammenarbeit, 1964, S. 33.

255 Vgl. Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats® 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der
,»offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (37).
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tuierung objektiver Regelungsstrukturen stand gerade erst am Anfang.?®* Die
Etablierung des Kooperationsvolkerrechts und die Offnung der Verfassungsstaa-
ten fir internationale Einflisse fanden weitgehend als parallele, sich bedingende
Entwicklungen statt.?®” Vorrangiger Regelungsbereich des Vélkerrechts bis zur
Etablierung der Vereinten Nationen 1945 waren insbesondere das Kriegsrecht
und das humanitire Vélkerrecht.?® Internationale Organisationen wie die UN
befanden sich noch in ihrer Anfangsphase, ebenso der internationale Gerichtshof.
Volkerrecht berechtigte und verpflichtete ausschlieSlich Staaten als anerkannte
Vélkerrechtssubjekte.?® Seitdem hat das Vélkerrecht jedoch deutlich an Qualitit
zugewonnen und seine Regelungen auf weit mehr Sachbereiche ausgedehnt, statt
der Begrenzung des Vélkerrechts durch die Souverinitit der Staaten werden heute
sowohl innere als auch dulere Handlungsfreiheit der Staaten cher durch das Vél-
kerrecht und dessen Regulierung von Gemeinwohlinteressen begrenzt. Die inter-
nationale Ordnung bindet Staaten durch immer dichtere Rechtsbezichungen und
verpflichtet zur Kooperation.?®® Dabei gewinnt das internationale Recht auch
zunechmend an Eigenstindigkeit.?¢! Eine erste Ausweitung der vélkerrechtlichen
Regelungsmaterien abseits der bis dato iblichen Vertragsgegenstinde wurde be-

256 Vgl. Verdross/ Simma, Universelles Volkerrecht, 3. Aufl., 1984, S. 41; T9ge/, Die Verfassungsent-
scheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964, S. 16-17; Friedmann,
The Changing Structure of International Law, 1964, S. 60; Schorkopf, Grundgesetz und Ubet-
staatlichkeit, 2007, S. 232; Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006,

S. 179; Calliess, Auswirtige Gewalt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts,
Band 1V, 20006, § 83 (Rdnr. 6); Cottier, Das Vélkerrecht im Spannungsfeld von Nationalstaatlich-
keit und Universalitit, ZfP 57 (2010), S. 156 (159-160); Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Ge-
flecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (17-18).

257 Vgl. Hiberle, Der kooperative Verfassungsstaat, in: FS Schelsky, 1978, S. 141 (167); Haberle, Der
kooperative Verfassungsstaat - aus Kultur und als Kultur, 2013, S. 103; 1ofkubie/ Kaufhold,
Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309 (309); Rensmann, Die
Genese des ,,offenen Verfassungsstaats® 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfas-
sungsstaat® des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (57).

258 Vgl. Ipsen, Volkerrecht, 6. Aufl, 2014, § 2 Rn. 59-62.

259 Tpsen, Volkerrecht, 6. Aufl., 2014, § 2 Rn. 21-22; Verdross/ Simma, Universelles Volkerrecht, 3.
Aufl., 1984, S. 39.

260 Vgl. Haltern, Was bedeutet Souverinitit?, 2007, S. 16-17; Friedmann, The Changing Structure of
International Law, 1964, S. 62; Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25
GG, Rdnr. 78; Walter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion,
DVBI (2000), S. 1 (8); Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38
(42); Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiber-
staatlicher Einbindung, 2005, S. 165-166; Calliess, Auswittige Gewalt, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 20006, § 83 (Rdnr. 6); Knauff, Konstitutionalisie-
rung im inner- und iberstaatlichen Recht — Konvergenz oder Divergenz?, Za6RV 68 (2008),

S. 453 (458).

261 Sesler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaatlicher
Einbindung, 2005, S. 184; Vesting, Die Staatsrechtslehre und die Verdnderung ihres Gegenstan-
des: Konsequenzen von Europiisierung und Internationalisierung, VVDStRL 63 (2004), S. 41
(45-55).
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reits 1958 auf der Staatsrechtslehrertagung konstatiert.?e? Damit einhergehend hat
sich auch die Bandbreite der Handlungsformen im internationalen Bereich erwei-
tert, wie durch kollektive Absichtserkldrungen im Rahmen von Konferenzen oder
nicht-rechtliche Vertrige.?63

Ein Beispiel dieser grundlegenden Weiterentwicklung der Vélkerrechtsord-
nung bietet der Menschenrechtsschutz. Am Anfang des 20. Jahrhunderts gab es
erst einige noch nicht umfassende Vorldufer der Menschentrechtskodifikationen.
Das Bekenntnis zu universalen Menschenrechten als solchen wurde jedoch erst
nach dem 2. Weltkrieg auf Grundlage der UN-Charta anerkannt, als volkerrechtli-
ches Prinzip standen die Menschenrechte 1949 noch an ihrem Anfang. Verbindli-
che Kodifikationen folgten beispielsweise mit der Europiischen Menschenrechts-
konvention 1952264 wihrend sich der Menschenrechtsschutz heute zu einer vol-
kerrechtlichen Werteordnung mit gewohnheitsrechtlicher Legitimation entwi-
ckelt.26> Ahnliches gilt fir das Selbstbestimmungsrecht der Vélker, welches erst
mit der Etablierung der Vereinten Nationen allgemeine Anerkennung fand,?06
oder der jiingeren Akzeptanz eigener Rechte und deren Geltendmachung durch
Individuen im Voélkerrecht, welche erst die Etablierung der Menschenrechte als
Bestandteil der Volkerrechtsordnung erméglichten und damit den Anwendungs-
bereich des Vélkerrechts deutlich ausdehnten.?” Die Vorstellung eines méglichen
europiischen Bundesstaates existierte zwar bereits als Idee, eine wirkliche europii-
sche Einigung war jedoch noch ein entferntes Ziel.2%® Unter eben diesen Voraus-
setzungen zu jener Zeit wurde ein offenes Grundgesetz entworfen. Es muss damit
als Ausdruck von Weitsichtigkeit im Hinblick auf die weitere Entwicklung der
internationalen Gemeinschaft, welche sich gerade erst abzuzeichnen begann, ge-
wertet werden. Gerade die vom Grundgesetz aufgegriffenen Verkniipfungen zu
den Menschenrechten, dem Friedensgebot und den Mdglichkeiten internationale

262 Parfseh, Parlament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL 16 (1958), S. 74 (706).

263 Fastenrath, Kompetenzverteilung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 45-47.

264 Zur Entwicklung der Menschenrechte und ihrer Bedeutung fiir die Verdnderungen der Volker-
rechtsordnung vgl. Brownlie, Principles of public international law, 7th ed., 2008, S. 554-555;
Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2000, S. 154; Bleckmann, Grundge-
setz und Vélkerrecht, 1975, S. 368-369; Cottier, Das Vélkerrecht im Spannungsfeld von Natio-
nalstaatlichkeit und Universalitit, ZfP 57 (2010), S. 156 (160).

265 Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tberstaatlicher
Einbindung, 2005, S. 172-173; Kilin, Menschenrechtsvertrige als Gewihrleistung einer objekti-
ven Ordnung, Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht 33 (1993), S. 9 (12-13).

266 Brownlie, Principles of public international law, 7th ed., 2008, S. 580.

267 Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 253; Verdross/ Simma, Universelles
Voélkerrecht, 3. Aufl,, 1984, S. 39; Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz,
20006, S. 154.

268 Vgl. Zippelius/ Wiirtenberger, Deutsches Staatsrecht, 33. Aufl., 2018, § 1 Rn. 38; Kunig in:
Miunch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Priambel, Rdnr. 21; vgl. auch Bindsched-
ler, Rechtsfragen der europiischen Einigung, 1954, S. 421.
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Kooperation sollten zugleich die wesentlichen Gesichtspunkte der Neuausrich-
tung des Vélkerrechts werden.?®

Wenn dementsprechend in den Verfassungsberatungen allgemeine Regeln des
Volkerrechts Uberverfassungsrang haben sollten, dann weil davon vor allem die
Regeln der Kriegsfithrung und des humanitiren Vélkerrechts sowie die im Ent-
stehen begriffenen allgemeine Menschenrechte betroffen waren, welche ein erneu-
tes Unrecht, wie das des Zweiten Weltkriegs, verhindern sollten. Die starke Ex-
pansion des damit ebenso erfassten Vélkergewohnheitsrechts begann dagegen erst
mit der zweiten Hilfte des Jahrhunderts.?”® Mit der spiteren Ausdifferenzierung
des Volkerrechts sind die Rechtsordnungen deutlich ndher zusammengeriickt.
Dies ist insbesondere auf die anwachsende Kodifikation und Zunahme der vél-
kervertraglichen Regelungen zuriickzufiihren, welche seither zu einer Internationa-
lisierung immer weiterer Lebensbereiche gefithrt haben, aber auch die Qualitit der
Zusammenarbeit intensivierten und die Staaten weiter binden.?’! Die Interdepen-
denzen, Verflechtungen und wechselbezliglichen Beeinflussungen und damit auch
die Sachzwinge zur staatentibergreifenden Zusammenarbeit haben dadurch deut-
lich zugenommen, ohne dass die Rechtsordnungen ihre Eigenstindigkeit einge-
buBlt hitten.?”? Das Gewicht dieser Entwicklung wird deutlich, wenn man die
Debatte um eine mégliche Konstitutionalisierung des Volkerrechts betrachtet. Mit
der Konstitutionalisierung des Voélkerrechts wird vor allem die starke Verrechtli-
chung der internationalen Ordnung auf Grundlage gemeinsamer globaler Werte

269 Vgl. Stern, Der Staat des Grundgesetzes, 1992, S. 1054; Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Ge-
flecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (17-18); Kunig in:
Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 1, Rdnr. 43; Schiedermair, Der in-
ternationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 154-155.

210 Val. Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnt. 78.

211 Vgl. zur Ausweitung der volkerrechtlichen Kodifikationen Rosenne, Codification Revisited After
50 Years, Max Planck UNYB 2 (1998), S. 1 (7-8); ebenso Schorkapf, V6lkerrechtsfreundlichkeit
und Volkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (148);
Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 136; Schiedermair, Der internationale Frie-
den und das Grundgesetz, 20006, S. 180-181; Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmun-
gen, 1997, S. 252-253; zur stirkeren Bindung der Staaten durch das sich vom Staat l6sende V6l-
kerrecht vgl. IVesting, Die Staatsrechtslehre und die Verdnderung ihres Gegenstandes: Konse-
quenzen von Europdisierung und Internationalisierung, VVDStRL 63 (2004), S. 41 (45-55); Wal-
ter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion, DVBI (2000), S. 1
.

272 Vgl. insgesamt zur Entwicklung der Vélkerrechtsordnung Wahl, Der offene Staat und seine
Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1151); 17oge/, Die Verfassungsentscheidung des Grund-
gesetzes flir eine internationale Zusammenarbeit, 1964, S. 16-17; Wahl, Der Einzelne in der Welt
jenseits des Staates, Der Staat 40 (2001), S. 45 (70-71); Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band
7,178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnt. 78; Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grund-
gesetz, 2000, S. 180-181; Hdberle, Der kooperative Verfassungsstaat, in: FS Schelsky, 1978,

S. 141 (146-147).
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umschrieben.?’? Als ein Vorreiter der Konstitutionalisierung wird das Rechtsre-
gime der WTO betrachtet, welches in seinem Rechtsrahmen deutlich @iber den
Standard einer internationalen Organisation hinausreicht.?”* Eine Konstitutionali-
sierung des internationalen Rechts soll dabei nicht die Entwicklung einer dem
nationalen Verfassungsrecht vollends vergleichbaren Rechtsordnung nachweisen.
Die Herausbildung vorrangiger Prinzipien, die grundlegende Werte sichern, wird
vielmehr schon als wichtiger Teilaspekt betrachtet. Insbesondere der immer stir-
kere Menschenrechtsschutz im internationalen Recht wird daher als treibende
Kraft des Prozesses gesehen.?’”> Das internationale Recht ist im Laufe dieser Ent-
wicklung zugleich immer mehr zu einem gingigen Handlungsmittel geworden.?’0

213 Knanff, Konstitutionalisierung im inner- und tiberstaatlichen Recht — Konvergenz oder Diver-
genz?, Za6RV 68 (2008), S. 453 (454); vgl. zur Konstitutionalisierung der Vélkerrechtsordnung
auch Bryde, Konstitutionalisierung des Vlkerrechts und Internationalisierung des Verfassungs-
rechts, Der Staat 42 (2003), S. 61 (64); Peters, The Globalization of State Constitutions, in:
Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and Interna-
tional Law, 2007, S. 251 (296-297); Hdberle, Universaler Konstitutionalismus aus nationalen und
volkerrechtlichen Teilverfassungen - sieben Thesen, JOR nF 62 (2014), S. 417 (418-419); Raffei-
ner, Wege der Konstitutionalisierung im Volkerrecht, in: Pernice/Miller/Peters (Hrsg.), Konsti-
tutionalisierung jenseits des Staates, 2012, S. 45 (65-66); Payandeh, Internationales Gemein-
schaftsrecht, 2010, S. 44-45; Ehm, Das volkerrechtliche Demokratiegebot, 2013, S. 287-288; Ro-

Jjahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdnt. 6; cine Konstitu-
tionalisierung der Vélkerrechtsordnung sogar als notwendige Folge der Offnung der Staaten
verstehend Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats® 1948/49, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (57); die
Konstitutionalisierung weniger als status quo der Vélkerrechtsordnung denn als zukiinftige Per-
spektive verstehend Tichentscher, Verfassung im Volkerrecht - Konstitutionelle Elemente jenseits
des Staates?, VVDStRL 75 (2016), S. 407 (425-426); dagegen kritisch, den Begriff vom staatli-
chen Verfassungsrecht abgrenzend Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokrati-
scher Riickbindung und tiberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 198-199; ebenso kritisch ange-
sichts der Sektoralisierung der Staatengemeinschaft und die Idee einer einheitlichen Verfassung
flir die internationale Gemeinschaft ablehnend Wa/fer, International Law in a Process of Consti-
tutionalization, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between Na-
tional and International Law, 2007, S. 191 (193).

274 Vesting, Die Staatsrechtslehre und die Verinderung ihres Gegenstandes: Konsequenzen von
Europiisierung und Internationalisierung, VVDStRL 63 (2004), S. 41 (45-55); Frowein, Konstitu-
tionalisierung des Vélkerrechts, Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht 39 (2000),
S. 427 (438-439); Knauff, Konstitutionalisierung im inner- und tberstaatlichen Recht — Konver-
genz oder Divergenz?, ZadRV 68 (2008), S. 453 (460); Walter, International Law in a Process of
Constitutionalization, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide be-
tween National and International Law, 2007, S. 191 (191).

275 Knanff, Konstitutionalisierung im inner- und tiberstaatlichen Recht — Konvergenz oder Diver-
genz?, Za6RV 68 (2008), S. 453 (462-463); Frowein, Konstitutionalisierung des Voélkerrechts, Be-
richte der Deutschen Gesellschaft fir Volkerrecht 39 (2000), S. 427 (436-438); vgl. Bryde, Kon-
stitutionalisierung des Vélkerrechts und Internationalisierung des Verfassungsrechts, Der Staat
42 (2003), S. 61 (64); dagegen den politisch entleerten Verfassungsbegriff des Konstitutionalisie-
rungsdiskurses kritisierend Wahl, Verfassung jenseits des Staates - Eine Zwischenbilanz, in:
Hochhuth (Hrsg.), Nachdenken tiber Staat und Recht, Band 59, 2010, S. 107 (133).

216 Vgl. Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdanr. 78.
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Im Hinblick auf diesen veridnderten Kontext miissen auch die Regelungen zur
Bedeutung und Geltung des Volkerrechts im innerstaatlichen Recht betrachtet
werden. Mogen die Verfassungsartikel auch international offen gestaltet sein,
stand diese Entscheidung in einem wesentlich anderen Bedingungszusammen-
hang, als dies fir das heutige Vélkerrecht in der globalisierten Gesellschaft der Fall
ist. Es handelte sich um eine bewusst weitreichende und zukunftsorientierte Wahl,
welche aber die spiteren Entwicklungen noch nicht erahnen konnte. Die Verbin-
dungen und Abhingigkeiten der Staaten und damit auch die Zwinge zur interna-
tionalen Kooperation haben seither deutlich zugenommen.?’”” Die anfangs vorge-
sehene internationale Offnung gewinnt dadurch heute eine véllig andere Qualitit
und einen deutlich groB3eren Einfluss auf die Rechtsordnung. Sie kann daher nicht
unmittelbar als Mal3stab genommen werden um eine Vélkerrechtsfreundlichkeit
des Grundgesetzes zu belegen, sondern nur ein Anhaltspunkt sein. Was die Ver-
fasser und Verfasserinnen des Grundgesetzes sich als eine dem Vélkerrecht aufge-
schlossene Verfassung vorstellten, bleibt noch deutlich hinter dem zuriick, was
das Vélkerrecht heute an Wirkung in der innerstaatlichen Rechtsordnung und fiir
die Birgerinnen und Birger entfaltet. Diese Verinderung der Rahmenbedingun-
gen einer internationalen Ausrichtung kann auch fiir das Verstindnis ihrer verfas-
sungsrechtlichen Grundlagen nicht auller Betracht bleiben. Mit Blick auf diese
Entwicklung erscheint eine mdglichst objektive Interpretation des Verhiltnisses
zum internationalen Recht, welche sich méglichst frei von idealistischer Vorpri-
gung an der Verfassung orientiert und im Bewusstsein der jeweiligen Umstinde
erfolgt, umso wichtiger.?’

Zusammen mit der Verdnderung der dulleren Bedingungen variiert auch die
Sicht auf die volkerrechtliche Ausrichtung des Grundgesetzes. Entgegen der in
den Verfassungsberatungen durchscheinenden eher optimistischen Sicht auf das
Vélkerrecht war die spitere Beurteilung des Verhiltnisses zum internationalen
Recht dagegen durchaus ambivalent. Gerade die Interpretation der internationalen
Beztge der Rechtsordnung war mit der Zeit und auch den sich dndernden politi-
schen Umstinden groflen Verinderungen unterworfen. Entgegen der anfingli-
chen Hervorhebung der internationalen Ausrichtung des Grundgesetzes entwi-
ckelte sich nach dem Erlass des Grundgesetzes im Allgemeinen eine eher niich-
terne Sichtweise des Verhiltnisses zur Volkerrechtordnung und auch der Grenzen
der Offenheit.2”

217 Ngl. Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnt. 2); Randelzhofer
in: Maunz/Durig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 24, Rdar. 2; Haberle, Der kooperative Verfas-
sungsstaat, in: F'S Schelsky, 1978, S. 141 (142).

278 Ebenso Doebring, Die allgemeinen Regeln des vélkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche
Verfassungsrecht, 1963, S. 122-124; zur Bertcksichtigung der verinderten Bedingungen siche
Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 25.

2719 Vgl. zu dieser Entwicklung Doebring, Die allgemeinen Regeln des volkerrechtlichen Fremden-
rechts und das deutsche Verfassungsrecht, 1963, S. 122-124; Sommermann, Offene Staatlichkeit,
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d) Schlussfolgerung fir die Hetleitung

In den Beratungen zum Grundgesetz hat man sich fiir starke internationale Bezi-
ge entschieden, welche insgesamt prigend fiir die Staatsordnung werden sollten.
Dies kann, unabhingig von den jeweiligen historischen Bedingungen und Inten-
tionen hinter den Regelungen, nicht ignoriert werden. Dass das Grundgesetz dem
Volkerrecht aufgeschlossen gegentibersteht, diirfte nach vorstehender Betrachtung
kaum zu bezweifeln sein. Daher ist auch zu widersprechen, wenn dem mitunter
entgegengehalten wird, ein Ziel der internationalen Kooperation lasse sich den
Normen im Hinblick auf den klaren Wortlaut und damit auch begrenzten Inhalt
der Einzelnormierungen nicht entnehmen; insbesondere Art. 24 und 26 GG wiit-
den nur eine Moglichkeit zur internationalen Einbindung eréffnen, ithnen sei je-
doch keine Verpflichtung des Staates zur Kooperation in der Vilkerrechtsgemein-
schaft zu entnehmen.?® Der Wortlaut der Art. 24 und 26 GG mag zwar keine
Verpflichtung zur konkreten internationalen Zusammenarbeit stiitzen, er gibt
keine konkreten Integrationsschritte vor. Dennoch ist die Grundintention hinter
den Normen klar zu identifizieren. Das Grundgesetz erkennt das Vélkerrecht als
Rechtsordnung an und sieht eine umfassende Eingliederung in die internationale
Gemeinschaft vor. Deutschland wird als integrationsoffener Staat gestaltet, wel-
cher sich in der Volkerrechtsgemeinschaft einbringt und an seinen internationalen
Verpflichtungen orientiert. Insoweit sind die Normen deutlich richtungswei-
send.?8! Eben diese Intention bestitigt sich auch in den weiteren Grundgesetz-
normen mit internationalen Beziigen. Es wird das Bild eines der Vélkerrechtsord-
nung gegentliber aufgeschlossenen Staates deutlich, in welchem die Grundlage fir
cine innerstaatliche Geltung des Volkerrechts gelegt ist, welcher sich in die inter-
nationale Staatengemeinschaft einreiht und voélkerrechtlichen Grundwerten auch
innerstaatlich eine hohe Bedeutung beimisst. Die Prdambel sowie Art. 1 Abs. 2,
23, 24, 25 und 59 Abs. 2 GG legen rechtliche Grundlagen zur innerstaatlichen
Einbindung des internationalen Rechts, zur aktiven Mitwirkung im supranationa-
len Raum sowie zur Ubernahme internationaler Werte wie dem internationalen

in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus Publicum Europaeum, Band II,
2008, § 14 (Rdnr. 61); im Ergebnis ebenso S#erm, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutsch-
land, Band I, 2. Aufl,, 1984, S. 476;

280 So vor allem Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (372).

281 Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309
(310); Moster, Das Voélkerrecht in der Praxis der deutschen Gerichte, 1957, S. 8; Tomuschat, Der
Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (17-
18); Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 47; BVerfG NJW 2016,
1295 (1299) — Treaty Override; so wohl auch Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368
(372); Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Rickbindung und tiber-
staatlicher Einbindung, 2005, S. 352-353; dagegen ein gebundenes Ermessen annehmend Rojabn
in: Miinch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 24, Rdnr. 8; aufgrund von Art.
24 Abs. 1 GG sogar von einer Verpflichtung ausgehend 179ge/, Die Verfassungsentscheidung
des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964, S. 45.
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Frieden und dem Menschenrechtsschutz. Der Verfassungsstaat des Grundgesetzes
verpflichtet sich durch diese Gemeinschaftsbezogenheit selber auf eine internatio-
nale Zusammenarbeit.?s2

Aber allein die Weitsichtigkeit und das AusmaB der Offnung fiir das internati-
onale Recht zu betonen, birgt auch die Gefahr einer einseitigen Betrachtung und
Idealisierung der grundgesetzlichen Regelungen im Hinblick auf die vom Grund-
gesetz erstrebte Internationalisierung.?8® Denn das Grundgesetz hat sich anderer-
seits auch bewusst gegen eine vollstindige und vorbehaltlose Unterordnung unter
das Vélkerrecht entschieden.8* Uber diese Seite der internationalen Beziige im
Grundgesetz sollte auch die affirmative Bezeichnung des volkerrechtsfreundlichen
Grundgesetzes nicht hinwegtiuschen.” Volkerrechtsfreundlichkeit als Beschrei-
bung der grundgesetzlichen Position zum internationalen Recht mag zwar auf den
ersten Blick einen besonders starken Einfluss des Volkerrechts nahelegen. Dem
kann aber nach der vorhergehenden Analyse nur zum Teil zugestimmt werden, es
handelt sich eben nicht um ein véllig unkontrolliertes Einstrémen des Volker-
rechts. Denn das Verhiltnis zum internationalen Recht ist gerade nicht auf ein
weitestgehendes Entgegenkommen ausgestaltet, wie in anderen Lindern, die dem
Volkerrecht in ihrer Rechtsordnung absoluten Vorrang einrdumen.?®® Genauso
gewihrt das Grundgesetz dem Volkerrecht keine pauschale innerstaatliche Gel-
tung. Innerstaatliche Wirkung erhalten vorbehaltlos nur allgemeine Regeln des
Volkerrechts. Dazu gehért zum einen Voélkergewohnheitsrecht, welches sich
dutrch die getibte Praxis und Rechtsiiberzeugung der Beteiligten bewihren muss.
Der Prozess zur Anerkennung von Vélkergewohnheitsrecht kann dadurch zwar
schwierig und kontrovers sein, ist eine solche Norm dafiir aber erst einmal aner-
kannt, ist ihr Inhalt in der Regel unstreitiger Konsens. Zum anderen werden all-
gemeine Rechtsgrundsitze erfasst, also in allen Lindern vorhandene Grundsitze,
auf welche sich die Staatengemeinschaft geeinigt hat und die daher in der Regel
nur unkontroverse Regeln erfassen. Insofern handelt es sich bei den allgemeinen
Regeln in Art. 25 GG gerade um solches Vélkerrecht, welches durch seinen kol-
lektiven Entstehungsprozess in der Staatengemeinschaft grundsitzlich eher aus-

282 Vgl. Riben, Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 185.

283 Zur Gefahr der Idealisierung vgl. Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats®
1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat des Grundgesetzes nach 60 Jah-
ren, 2010, S. 37 (38-39).

284 So deutlich Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465
(470-471); ebenso BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorguli-Beschluss.

285 Die Haltung des Grundgesetzes zum Volkerrecht als , kritisch aber freundlich® umschreibend
beispielsweise Lovric, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its Vélker-
rechtsfreundlichkeit, Australian Yearbook of International Law 25 (2006), S. 75 (103).

286 So beispielsweise die als weitgehend monistisch verstandene Stellung des Vélkerrechts iber der
Verfassung in den Niedetlanden, vgl. oben Kapitel I 1; Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene
Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wied-
mann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545
(552-553).
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gewogen ist und verschiedene Interessen berticksichtigt. Fine weitere Konsequenz
ist daneben der regelmilig abstraktere Inhalt solcher Rechtssitze, sodass sie sich
mit einigem Handlungsspielraum in die Rechtsordnung integrieren lassen.?” Art.
25 GG sichert vor allem die grundlegende Ubereinstimmung der Rechtsordnung
mit den Strukturen der Staatenordnung, in welche sie unweigerlich eingebettet
ist.288 Volkerrechtliche Vertrige dagegen, das Haupthandlungsinstrument der Staa-
ten im Volkerrecht und eine Rechtsquelle mit deutlich konkreteren und auch um-
stritteneren Regelungen, welche nicht den Filter eines Konsenses in der Staaten-
gemeinschaft durchlaufen haben, werden unter die Kontrolle des Gesetzgebers
gestellt, um ihnen ausreichende innerstaatliche Legitimation zu verschaffen.? Die
Gegentiberstellung offenbart insofern die gezielte Unterscheidung im Umgang mit
den jeweiligen Vélkerrechtsquellen und die dadurch erreichte Ordnungswirkung.
Eine pauschale Offnung der innerstaatlichen Rechtsordnung ohne vorherige in-
nerstaatliche politische Willensbildung gewihrt allein Art. 25 GG und dieser auch
nur fir einen bewusst begrenzten Teil der Volkerrechtsordnung, jenen mit dem
geringsten Konfliktpotential.

Es zeigt sich in der Gesamtschau der Normen zur Rezeption des Vélkerrechts
die grundgesetzlich vorgesehene, gestufte Einbindung vélkerrechtlicher Normen
bei gleichzeitiger Absicherung gegen einen unbegrenzten, unkontrollierten Ein-
fluss des Volkerrechts, 20 eine Ambivalenz, die sich durch die internationalen Be-
zige des Grundgesetzes zieht und umso wichtiger wird, je umfassender und eng-
maschiger die Vélkerrechtsordnung sich entwickelt. Eine solche Dynamik war bei
Erlass des Grundgesetzes noch nicht absehbar und legt ein zuriickhaltendes Ver-
stindnis des Einflusses des Volkerrechts nahe. Neben der Offnung fiir volker-
rechtliche Einflisse regelt das Grundgesetz auch die innerstaatliche Geltung von
Volkerrecht und hat somit die Deutungshoheit tiber die vélkerrechtlichen Einfliis-
se auf die innerstaatliche Rechtsordnung keineswegs aus der Hand gegeben.?”!

287 Vgl. mit dieser Einschitzung vor allem Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016,
Art. 25 GG, Rdar. 67; Lovrie, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its
Volkerrechtsfreundlichkeit, Australian Yearbook of International Law 25 (2000), S. 75 (91-94);
Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XTI, 2013, § 226 (Rdar. 12).

288 Vgl. Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 67.

289 Val. Lovric, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its Vélkerrechtsfreund-
lichkeit, Australian Yearbook of International Law 25 (2000), S. 75 (95-96); Krumm, Legislativer
Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (365); Nettesheim
in: Maunz/Dutig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdar. 93-94.

290 Vgl. Riben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 72; zur Idee von Sicherungsmechanismen gegeniiber
dem Vélkerrecht sieche Lovric, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its
Volkerrechtsfreundlichkeit, Australian Yearbook of International Law 25 (2000), S. 75 (89-90).

291 Krumm, Legislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363
(366); Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 226-227; ebenso von einer durch
das GG kontrollierten Offnung ausgehend Rdiben, AuBlenverfassungsrecht, 2007, S. 529-530; an-
ders dagegen Doebring, Die allgemeinen Regeln des vélkerrechtlichen Fremdenrechts und das
deutsche Verfassungsrecht, 1963, S. 1.
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Es ergibt sich damit das Bild eines durchaus differenzierten Verhiltnisses des
Grundgesetzes zum Volkerrecht. Den betrachteten Artikeln des Grundgesetzes ist
im Wesentlichen die internationale Ausrichtung des Staates und die Offnung fiir
eine internationale Kooperation gemein, der Staat wird dort als in der Volker-
rechtsordnung verankert konstruiert.?2 Die internationale Offnung allein kann
noch nicht ein Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit begriinden, ist doch die
Tatsache einer internationalen Orientierung der Verfassung nur ein beschreiben-
der Befund, der fiir viele moderne Verfassungsstaaten zutrifft. Die offene Staat-
lichkeit ergibt sich aus den internationalen Bezligen einer Verfassung. Sie kann
jedoch nicht schon an sich ein Verfassungsprinzip begriinden. Dazu bedatf es ein
Mehr in Form einer diesen Befund durchziehende Leitlinie der Verfassung, die
dafiir spricht, dass sich das Grundgesetz ein dariiber hinausreichendes Prinzip der
Volkerrechtsfreundlichkeit gegeben hat, welches die internationale Integration
untermauert und durchzieht.?”> Soll sich daraus ein Verfassungsprinzip ergeben,
muss sich die Aussage also zu einer zwar allgemeinen, aber doch zielgerichteten
und verbindlichen Norm verdichten.

Neben einer internationalen Orientierung im Allgemeinen sind die Grundge-
setzartikel in diesem Sinne auch von der Intention zur internationalen Integration
und dem Verzicht auf umfassende, ausschlieBende Souverinitit getragen, um die
staateniibergreifende gemeinsame Problemlosungskapazitit zu nutzen. Das
Grundgesetz entscheidet sich fiir eine Staatsordnung, welche dem Vélkerrecht
grundsitzlich ein deutliches Mal} an Vertrauen entgegen bringt und einen hohen
Stellenwert beimisst, indem es die Notwendigkeit internationaler Zusammenarbeit
statt abgrenzender Souverinititsanspriiche anerkennt und willens ist zur Einbin-
dung in eine internationale, friedliche Staatenordnung.®* Die Bundesrepublik
tbernimmt als Teil der Staatengemeinschaft eine eigene Verantwortung fiir den
Weltfrieden und verpflichtet sich damit auf eine internationale Kooperation um
seine Verantwortung zu erfiillen.?”> Die deutliche Orientierung an und Umsetzung
von volkerrechtlichen Werten, die innerstaatliche Ubernahme von Vélkerrechts-
normen sowie die weitreichenden Méglichkeiten der internationalen Zusammen-
arbeit verdichten sich daher zu einem Verfassungsprinzip des Grundgesetzes,

292 Vgl. Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 47.

293 Anders ansatzweise Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdepen-
denz, 1998, S. 141, der schon in der internationalen Offenheit eine volkerrechtsfreundliche
Tendenz sieht.

24 Vgl. BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgiili-Beschluss; Tomuschat, Der Verfassungsstaat im
Geflecht der internationalen Bezichungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (16-17); Tomuschat, Die
staatsrechtliche Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdnr. 2); Rgjabn in: Minch/Kunig, GG
Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdnr. 1; Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als
Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (475-482); Grewe, Die auswirtige Gewalt der
Bundestrepublik, VVDSRL 12 (1954), S. 129 (142-143).

295 Vgl. Riben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 185.
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welches die Identitit der Verfassung prigt.*° Die in der Priambel schon zum
Ausdruck gebrachte Intention des Verfassungsgebers, Deutschland in die Staaten-
gemeinschaft zu integrieren, bestitigt sich im weiteren Verfassungstext als eine das
Grundgesetz durchziehende Grundkonzeption, welche auch mit der Zeit ihre
Giltigkeit behilt.?”” Gleichzeitig kann ,,die Natur dieses Verhiltnisses aus der
Sicht des nationalen Rechts nur durch das nationale Recht selbst bestimmt wet-
den“””® Das Grundgesetz strebt eine kontrollierte Offnung zur Volkerrechtsord-
nung mittels eines differenzierten, grundgesetzlichen Regelungssystems an.””’
Volkerrechtsfreundlichkeit ergibt sich also aus dem verfassungsrechtlich geform-
ten Verhiltnis der nationalen zur internationalen Rechtordnung. Der Begriff hat
dabei zunichst hohe Suggestivkraft, dhnlich der programmatisch wirkenden offe-
nen Staatlichkeit. Daneben hat die Vélkerrechtlichkeit aber auch normativen Ge-
halt und damit Prinzipiencharakter, wenn und soweit nidmlich sie das Verhiltnis
der beiden Rechtsordnungen koordiniert3® Die Vélkerrechtsfreundlichkeit ent-
springt damit auch der Einsicht, dass staatliches Recht und Vélkerrechtsordnung
in ihrer Verbindung und gegenseitigen Beeinflussung zu betrachten sind.*!

Vélkerrechtsfreundlichkeit ist demnach eine im Grundgesetz implizierte Vo-
raussetzung um die intendierte Parallelitit der Rechtsordnungen zu handhaben
und so gut wie moglich beiderseitigen Anforderungen gerecht zu werden.?? Wel-
cher normative Gehalt des Verfassungsprinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit
sich aus dieser Verortung und ihren grundgesetzlichen Ausgangsnormen ergibt
soll Gegenstand des folgenden Kapitels sein.

296 Vgl. Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (471-
482); Volkmann, Grundziige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013,

S. 276; dhnlich auch Zuleeg in: Alternativkommentar GG, Band 2, 3. Aufl,, 2001, Art. 24 Abs.
3/Art. 25, Rdnr. 33.

27 Hillgruber, Der Nationalstaat in der Ubetstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnt. 147); vgl. auch Sommermann, Offene
Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum,
Band 11, 2008, § 14 (Rdar. 61).

298 BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gérgili-Beschluss; zustimmend Krumm, Legislativer Volkerver-
tragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (366).

299 So treffend BVerfG NJW 2016, 1295 (1300) — Treaty Override.

300 Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Volkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (151-152); dhnlich Mosler, Das Voélkerrecht in der Praxis der deut-
schen Gerichte, 1957, S. 10.

301 Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 47; Bernhards, Bundesverfas-
sungsgericht und volkerrechtliche Vertrige, in: Starck (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz, Band 2, 1976, S. 154 (160).

302 Vgl. dhnlich auch Sazer, Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur,
Za6RV 65 (2005), S. 35 (47); Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz
der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (553).
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3. Exkurs: Das Verhiltnis zu Souveranitat

Die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes steht in verschiedener Hinsicht
im Verhiltnis zur staatlichen Souverinitit. Es handelt sich jedoch um keine einfa-
che Beziehung. Dies wird umso deutlicher, wenn Grimm meint, ,,staatliche Souve-
ranitit [gebe] es [...] nur in den Grenzen der Vélkerrechtsfreundlichkeit“.*” Die
Komplexitit des Problems ergibt sich dabei schon aus dem Souverinititsbegriff
selbst, da es im Offentlichen Recht ,,kaum eine vielschichtigere und umstrittenere
Frage als die nach der Souverinitit™ gibt.30

Wenn oft die als volkerrechtsfreundlich erkannten Elemente der Verfassung
zugleich als Einschrinkungen oder Verlust der staatlichen Souverinitit verstanden
werden, zeigt sich darin insbesondere ein nach wie vor nationalstaatszentrierter
Souverinititsbegriff. Demnach setzt Souverinitit die AusschlieBlichkeit, die Ein-
zigkeit und Suprematie der staatlichen Herrschaftsgewalt auf ihrem Territorium
voraus.”” Dementsprechend wird der Souverinititsbegriff hiufig zur Abwehr
anderer souverdner Instanzen in Anspruch genommen.”” In dieser Stellung als
héchste Gewalt wird die Staatsgewalt durch Zugestindnisse an eine internationale
Herrschaftsausiibung beschrinkt, sie werden als Souverinititsopfer eingeordnet.
Indem der Staat vermehrt den Vollzug internationalen Rechts tUbernimmt, auf
dessen Entstehung er wenig oder gar keinen Einfluss hat, verliere er die alleinige
Verantwortung tiber das geltende Recht.”” In Folge der auBenpolitischen Bindun-
gen insbesondere durch die Europdische Union aber auch die UN wire demnach
heute wohl kein Staat mehr souverin im Sinne eines Souverinititsverstindnisses
wie es im 19. und Anfang des 20. Jahrhunderts vertreten wurde.™

303 Grimm, Die Zukunft der Verfassung, 2. Aufl.,, 1994, S. 160-161.

304 Baldus, Zur Relevanz des Souverinititsproblems fiir die Wissenschaft vom 6ffentlichen Recht,
Der Staat 36 (1997), S. 381 (381); dhnlich Haltern, Was bedeutet Souverinitit?, 2007, S. 1.

305 Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, 2004, S. 129-131; Kokozt, Die
Staatsrechtslehre und die Verdnderung ihres Gegenstandes: Konsequenzen von Europiisierung
und Internationalisierung, VVDStRL 63 (2004), S. 7 (19); vgl. zum Begriff der Einzigkeit vor al-
lem Krijger, Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl., 1960, S. 847-848; so auch vertreten bei Randelzhofer,
Staatsgewalt und Souverinitit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band
11, 2004, § 17 (Rdnt. 35).

306 Kokott, Die Staatsrechtslehre und die Verinderung ihres Gegenstandes: Konsequenzen von Eu-
ropiisierung und Internationalisierung, VVDStRL 63 (2004), S. 7 (19).

307 So Randelzhofer, Staatsgewalt und Souveranitit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band 11, 2004, § 17 (Rdnr. 33); Koko#t, Die Staatsrechtslehre und die Veridnderung
ihres Gegenstandes: Konsequenzen von Europiisierung und Internationalisierung, VVDStRL
63 (2004), S. 7 (22-23); ebenso von einem zuriickgenommenen Souverinititsanspruch des GG
bzw. Souverinititsverlusten ausgehend Calliess, 60 Jahre Grundgesetz, AnwBI (2009), S. 478
(478); Wollenschlager in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 24, Rdnr. 1; Payandeb,
Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (476); Hobe, Der
offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 427.

398 Grimm, Souverinitit, 2009, S. 91.
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Auf der anderen Seite ldsst sich allerdings auch eine ganz andere Betrach-
tungsweise herstellen, indem auch die Ubertragung von Hoheitsrechten als eine
Austibung der Souverinitit verstanden wird. Es wird die Souverinitit dann nicht
mit einer héheren Ebene geteilt, sondern die volkerrechtliche Selbstbindung stellt
gerade eine Bestitigung der Souverinitit dar.’” Souveranitit als héchste Gewalt
ist nicht gleichbedeutend mit schrankenloser Gewalt, die Fahigkeit zur Selbstbin-
dung ist Teil der souverinen rechtsstaatlichen Staatsgewalt und steht nicht im
Widerspruch zu ihrer Souverinitit.”'” Gleichsam eréffnet die internationale Ein-
bindung und Kooperation neben vermeintlichen Souverinititseinbullen durch
Hoheitstibertragung mit der Uberwindung der territorialen Begrenztheit von
Staatsgewalt auch neue Handlungsméglichkeiten.”' Der Staat verliert zwar mit der
Internationalisierung zunehmend an ungebundener Selbststindigkeit. Andererseits
bildete er jedoch ohnehin nie einen absolut abgeschotteten Souverin ohne jede
rechtliche Bindung, ebenso wie Autarkie auch keine notwendige Bedingung des
Staates ist.”'” Die Ausweitung der Regelungsbereiche des Volkerrechts betrifft
insofern zwar die innere und auch dullere Souverinitit der Staaten, der Prozess
wird aber andererseits mal3geblich von eben jenen souverinen Staaten selbst ge-
steuert,313 ebenso wie die Souverinitit die entscheidende Instanz und der Filter
zwischen nationaler Ordnung und internationaler Regelung darstellt.”’* Demnach
wire auch die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes kein Gegensatz zur
souverinen Staatlichkeit sondern eine Form ihrer Ausiibung.’

Daneben wird aber auch vertreten, die Internationalisierung habe iberhaupt
keinen Einfluss auf die Souverinitit insofern, als dass diese nicht relativier- oder

309 So vor allem D7 Fabio, Der Verfassungsstaat in der Weltgesellschaft, 2001, S. 91-92; vgl. auch
Heinig, Verfassung im Nationalstaat: Von der Gesamtordnung zur europdischen Teilordnung?,
VVDStRL 75 (2015), S. 65 (77, 79); dhnlich die Souverinitit durch Hoheitsiibertragungen nicht
als beeintrichtigt verstehend D7 Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 83 und Badura, Be-
wahrung und Verinderung demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungsstruktur in den in-
ternationalen Gemeinschaften, VVDStRL 23 (1960), S. 34 (56).

310 So schon Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 7. Neudruck d. 3. Aufl., 1960, S. 481; vgl. Grimm, Souve-
ranitat, 2009, S. 67; Randelzhofer, Staatsgewalt und Souverinitit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatstechts, Band 11, 2004, § 17 (Rdar. 23).

31 Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, 2004, S. 362-363; Wollenschldger in:
Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 23, Rdnr. 32; Isensee, Die vielen Staaten in der
einen Welt - eine Apologie, ZSE 1 (2003), S. 7 (12); Beck, Was ist Globalisierung?, 2007, S. 224.

312 Vgl. Isensee, Die vielen Staaten in der einen Welt - eine Apologie, ZSE 1 (2003), S. 7 (11); Kokott,
Die Staatsrechtslehre und die Veridnderung ihres Gegenstandes: Konsequenzen von Europiisie-
rung und Internationalisierung, VVDStRL 63 (2004), S. 7 (10); Kirchhof, Der Staat als Organisati-
onsform politischer Herrschaft und rechtlicher Bindung, DVBI (1999), S. 637 (639).

313 Ipsen, Volkerrecht, 6. Aufl., 2014, § 2 Rn. 66—67; vgl. auch Simson, Die Souverinitit im rechtlichen
Verstindnis der Gegenwart, 1965, S. 185.

314 Poscher, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67
(2008), S. 160 (169-170).

315 Ebenso Calliess, Staatsrecht 111, 2. Aufl., 2018, 2, B, Rn. 63.
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teilbar sei. Die Staaten behielten vielmehr ihre souverine Stellung als Herzstiick
der internationalen Ordnung.’'®

Die schematisch angelegten, klassischen Souverinititskriterien der Suprematie
und Einzigkeit von Staatsgewalt blenden im Wesentlichen die neuen Bedingungen
zunehmender internationaler Verflechtung und geteilter Herrschaftsgewalt aus,
welche lingst zur Realitdt gehéren.317 Die internationale Integration der modernen
Verfassungsstaaten und insbesondere die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grund-
gesetzes geben der staatlichen Souverinitit einen neuen Anstrich, die grundgesetz-
lichen Einzelnormierungen sollen dabei auch die Souverinititsausiibung durch
internationale Kooperation férdern.”™ So 6ffnet das Grundgesetz auch den Sou-
verdnititsbegriff gerade fiir einen modernen, der Realitit internationaler Verbin-
dungen angepassten Sinn. Es geht von einem gemeinschaftsbezogenen Souverini-
titsbegriff aus, welcher die ibernommene Verantwortung gegeniiber der Staaten-
gemeinschaft in den Vordergrund stellt und sich damit in souveridner Entschei-
dung zur internationalen Zusammenarbeit verpflichtet.”"”

Internationale Einflisse sind zu einem anerkannten Bestandteil des Verfas-
sungsrechts geworden, welcher nicht ausgeblendet werden kann, sondern in das
Verstindnis des Verfassungsstaates zu integrieren ist.”” Die Triger der Herr-
schaftsgewalt vervielfiltigen sich im Zuge dieser Entwicklung, sodass sich Souve-
rinitit nach klassischer Vorstellung nur noch schwer zuordnen lisst. Sowohl dem
Staat als auch den internationalen Organisationen, in die er eingebunden ist,
kommen jeweils Attribute der Souveridnitit zu. Wahrend der Staat an sich nach
herkémmlichem Verstindnis nur noch bedingt als souveridn bezeichnet werden
konnte,” fihren die zunehmenden Hoheitsbefugnisse internationaler Organisati-

316 So vor allem Sedler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Ruckbindung und
iberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 218-219.

317 Hdberle, Verfassung als 6ffentlicher Prozess, 3. Aufl.,, 1998, S. 375; Oeter, Souverinitit und Demo-
kratie als Probleme in der ,,Verfassungsentwicklung® der Europiischen Union, ZadRV 55
(1995), S. 659 (705); Schiiesky, Souveranitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, 2004, S. 143;
Koppensteiner, Die europiische Integration und das Souverinititsproblem, 1963, S. 72; vgl. zum
Aufbrechen iberkommener Souverinititsvorstellung durch die Internationalisierung auch Her-
degen, Internationalisierung der Verfassungsordnung, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.),
Verfassungstheorie, 2010, § 7 (Rdar. 2).

318 Vol. BVertGE 111, 307 (318) — Gérgili-Beschluss.

319 Roben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 184-185.

320 Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (72).

321 D7 Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 93-94; Simson, Die Souveranitit im rechtlichen
Verstindnis der Gegenwart, 1965, S. 229; Kokott, Die Staatsrechtslehre und die Verinderung ih-
res Gegenstandes: Konsequenzen von Europiisierung und Internationalisierung, VVDStRL 63
(2004), S. 7 (23-24); vgl. auch Walter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europdische Verfas-
sungsdiskussion, DVBI (2000), S. 1 (8); Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und in-
ternationalen Organisationen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band
XI, 2013, § 232 (Rdnr. 12); vgl. zur Verteilung der Hoheitsgewalt auf verschiedene Ebenen Sei-
ler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaatlicher
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onen jedoch nicht dazu, dass diese eigene Souverinitit erlangen wiirden.”” Zu
befurchten ist vielmehr, dass mit dem Einwand der staatlichen Souveranitit die
verfassungsrechtlich verankerte Vélkerrechtsfreundlichkeit und die damit einher-
gehende internationale Orientierung zu beschrinken versucht wird, um Entwick-
lungen der internationalen Einbindung zuriickzudrehen.’”” Die Souverinitit nach
herkémmlicher Definition hat als Konzept in einer von internationalen Verflech-
tungen, konvergierendem Staats- und Volkerrecht sowie verteilten Herrschaftsge-
walten geprigten Mehrebenenordnung an Erklarungswert verloren.”

Dessen ungeachtet behilt der Souverinititsbegriff jedoch noch immer seine
Berechtigung. Der Staat formt durch seine Verfassung die Grundlage der politi-
schen Gemeinschaftsbildung.” Die Souverinitit des Staates wird damit zum
Demokratieschutz, sie gewihrleistet die im Staat verortete demokratische Selbst-
bestimmung iiber die entsprechende Ordnung der geeinten Gesellschaft.” Zwar
wird die Ausiibung von Hoheitsrechten verlagert um den Wirkungskreis der Staa-
ten zu erweitern, doch die Staaten geben damit vorerst nicht ihre Souverinitit auf.
Sie bleiben Triger der unabgeleiteten verfassungsgebenden Gewalt.”” Wichtigstes
Element der staatlichen Souverinitit ist angesichts der vielfaltigen staatentibergrei-
fenden Bindungen daher die Entscheidungshoheit dariiber, welche Akteure was
verbindlich entscheiden diirfen. Sie zeigt sich in der Bestimmungsmacht iber die
Aufgabenverteilung, der Kompetenz-Kompetenz.’?

Der thematisierte Souverdnititsverlust steht in engem Zusammenhang mit
dem Globalisierungsdiskurs. Dieser tendenziell diffus wirkende Begriff umschreibt
im Wesentlichen die Internationalisierung von Wirtschaft, Politik und Gesell-

Einbindung, 2005, S. 182; Grimm, Utsprung und Wandel der Verfassung, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band I, 2003, § 1 (Rdnr. 92).

322 Grimm, Souverinitit, 2009, S. 96-97.

323 Oeter, Souverinitit und Demokratie als Probleme in der ,,Verfassungsentwicklung® der Europi-
ischen Union, ZadRV 55 (1995), S. 659 (706-707); Koppensteiner, Die europiische Integration und
das Souverinititsproblem, 1963, S. 70-71.

324 Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, 2004, S. 388; Koko#t, Die Staats-

rechtslehre und die Verinderung ihres Gegenstandes: Konsequenzen von Europiisierung und
Internationalisierung, VVDStRL 63 (2004), S. 7 (21); Oeter, Souverinitit und Demokratie als
Probleme in der ,,Verfassungsentwicklung* der Europiischen Union, Za6RV 55 (1995), S. 659
(705); Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998,
S. 426; vgl. auch D/ Fabio, Der Verfassungsstaat in der Weltgesellschaft, 2001, S. 91-92; fiir ein
neues Verstindnis des Souverinititsbegriffs ebenso Slanghter, International Law in a World of
Liberal States, EJIL (1995), S. 503 (537); Hdberle, Verfassung als 6ffentlicher Prozess, 3. Aufl.,
1998, S. 366.

325 Volkmann, Grundzige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 75-77.

326 Grimm, Souveranitit, 2009, S. 122-123.

327 Vgl. Grimm, Souverinitit, 2009, S. 108-109.

328 Grimm, Souverinitit, 2009, S. 101; Di Fabio, Der Verfassungsstaat in der Weltgesellschaft, 2001,
S. 91-92; vgl. auch Isensee, Die vielen Staaten in der einen Welt - eine Apologie, ZSE 1 (2003),
S. 7 (12); Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und
uberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 219-221.
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schaft, ausgel6st vor allem durch eine stirkere wirtschaftliche Verflechtung in
Form grenziiberschreitender Produktions- und Vermarktungszusammenhinge.’”
Mit diesem Prozess geht die zunehmende Verrechtlichung der internationalen
Beziehungen und damit auch die stirkere rechtliche Bindung des Staates in Berei-
chen, die vormals allein dem Staat vorbehalten waren, einher.””” Vor allem durch
die Ubertragung von Hoheitsrechten gibt der Staat zunehmend seine Funktion als
Normgeber an internationale Akteure ab.”' Es ist eben diese Verrechtlichung, die
den Anspruch des Staates auf Suprematie und Einzigkeit der Hoheitsgewalt in
Frage stellt und zu einer Verteilung von Souverinititselementen auf verschiedene
Hoheitstriger fithrt.””” Dadurch geraten insbesondere der Ordnungsanspruch der
Verfassung, die Austibung politischer Herrschaft zu normieren, sowie der An-
spruch der Machtbegtenzung zum Schutz individueller Freiheit in eine Konkur-
renzsituation gegeniiber dem Vélker- sowie Europarecht.”

Gleichzeitig sind die Staaten in ihrer territorialen Begrenztheit immer weniger
in der Lage, mit den ihnen zur Verfiigung stehenden Steuerungsmechanismen ihre
verinderten Aufgaben zu erfillen und gesellschaftlichen Entwicklungen zu be-
gegnen, welche sich nicht mehr allein auf das Staatsgebiet und damit den Hoheits-
bereich des Staates beschrinken.” Eindringlichste Beispiele dafiir bilden das Si-
cherheits- sowie das Umweltrecht, welche inzwischen wesentlich von internatio-

329 Weizsdctker, Logik der Globalisierung, 1999, S. 47; Calliess, Auswirtige Gewalt, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 20006, § 83 (Rdnr. 4); Pezers, The
Globalization of State Constitutions, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the
Divide between National and International Law, 2007, S. 251 (252); dhnlich Moriok, Soziologie
der Verfassung, 2014, S. 17; Beck, Was ist Globalisierung?, 2007, S. 28; zur unbestimmten Ver-
wendung des Globalisierungsbegriffs vgl. Isensee, Die vielen Staaten in der einen Welt - eine
Apologie, ZSE 1 (2003), S. 7 (7); Nolte, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der
Globalisierung, VVDStRL 67 (2008), S. 129 (130).

330 Walter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion, DVBI (2000),
S. 1 (2-3); Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Volkerrecht: Verkehrte juristi-
sche Welt?, JOR nF 54 (2006), S. 57 (90); Viellechner, Responsiver Rechtspluralismus, Der Staat
51 (2012), S. 559 (562); Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS
Schlochauer, 1981, S. 57 (68-69); von einer stirkeren Selbstbindung souveriner Staaten ausge-
hend Hillgruber, Der Nationalstaat in der tberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr.148).

31 Pifz, Der Auswirtige Ausschuss des Deutschen Bundestages und die Mitwirkung des Parlaments
an der auswirtigen und internationalen Politik, 2008, S. 141; vgl. auch o/kmann, Grundziige ei-
ner Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 73.

332 W alter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europiische Verfassungsdiskussion, DVBI (2000),
S. 1 (8); vgl. auch Herdegen, Internationalisierung der Verfassungsordnung, in: Depenheu-
er/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 7 (Rdnr. 2).

333 Volkmann, Grundziige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 74-75.

334 Calliess, Auswirtige Gewalt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 1V,
2006, § 83 (Rdnr. 4); zur Vervielfiltigung weltweiter gesellschaftlicher Interaktionsméglichkeiten
vgl. Lubmann, Die Weltgesellschaft, Archiv fiir Rechts- und Sozialphilosophie 57 (1971), S. 1 (6).
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nalen Regelungen geprigt werden.”” Zu diesem Zweck miissen Staaten auf eine
internationale Kooperation zuriickgreifen und Hobheitsrechte an internationale
Organisationen tibertragen, um auch internationale Lésungen zu ermdglichen. Die
Entscheidungen verlagern sich damit vermehrt auf die internationale Ebene, wiah-
rend die Staaten supranationale Mitbestimmung erhalten.”” Diese Entwicklung
des Verhiltnisses des Staates zur Volkerrechtsgemeinschaft hat wesentlichen Ein-
fluss auf die staatliche Souverinitit, unabhingig davon, ob diese dadurch sogar
neu definiert werden muss. Allerdings greifen jene Bewertungen, die im Prozess
der Internationalisierung allein cine Relativierung der staatlichen und damit auch
verfassungsrechtlichen Souverinitit sehen, deutlich zu kurz. Denn Anspruch der
Verfassung, welche Rahmenordnung der Gesellschaft und sinnbildende Gerech-
tigkeitsordnung sein will, ist es auch, sich wesentlichen Verinderungen der Ver-
hiltnisse anzupassen.””

Das Verhiltnis des Prinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit zur staatlichen
Souverinitit ist demnach zwar ambivalent und schwer pauschalisiert zu betrach-
ten, in ihrem Kern wird die Souverinitit jedoch nicht durch die Volkerrechts-
freundlichkeit bedroht. Um die spezifischen Auswirkungen der Vélkerrechts-
freundlichkeit fir den Staat zu ermitteln ist jedoch zunichst der Rechtsgehalt des
Prinzips einzugrenzen.

335 Vgl. Nolte, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67
(2008), S. 129 (131); Tomuschat, Det Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehun-
gen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (16); Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56
(1997), S. 38 (42); Kleintein, Lost in translation? - V6lkerrecht im innerstaatlichen Bereich als
Ubersetzungsproblem, in: Binder/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Vélkerrecht im innerstaatli-
chen Bereich, 2010, S. 7 (10).

336 Isensee, Die vielen Staaten in der einen Welt - eine Apologie, ZSE 1 (2003), S. 7 (10); Kirchhof, Der

Staat als Organisationsform politischer Herrschaft und rechtlicher Bindung, DVBI (1999),
S. 637 (646-647); Walter, Die Folgen der Globalisierung fiir die europdische Verfassungsdiskus-
sion, DVBI (2000), S. 1 (8); Haltern, Was bedeutet Souveranitit?, 2007, S. 5; Knanjff, Konstitutio-
nalisierung im inner- und tberstaatlichen Recht — Konvergenz oder Divergenz?, Za6RV 68
(2008), S. 453 (458); Aman, The Globalizing State: A Future-Oriented Perspective on the Pub-
lic/Private Distinction, Federalism and Democracy, Vanderbilt Journal of Transnational Law 31
(1998), S. 769 (775); Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbin-
dung und tiberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 182; vgl. zur Einsicht in die Notwendigkeit von
Souverinititsibertragungen zugunsten einer internationalen Kooperation bereits Siisterhenn, 2.
Sitzung des Plenums in: Der Parlamentarische Rat 1948 - 1949, Band 9, 1996, S. 53-54.

337 Volkmann, Grundzige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 75-77.






I11. Eingrenzung des normativen Gehalts der
Volkerrechtsfreundlichkeit

Das Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit nur als deskriptive Kategorie fiir die
Normen des AuBenverfassungsrechts zu betrachten, wiirde fiir ein umfassendes
Verstindnis der internationalen Ausrichtung der Verfassung zu kurz greifen. Vol-
kerrechtsfreundlichkeit ist nicht nur eine Umschreibung des Normbefundes, son-
dern die Essenz der gemeinsamen Zweckrichtung der einzelnen Verfassungsnor-
men. Als Verfassungsprinzip ergibt sie sich, wie dargestellt, nicht aus einer rechts-
wissenschaftlichen Kategorisierung, sondern originir aus dem Grundgesetz. Ei-
nem solchen Verfassungsprinzip, welches sich aus einer verfassungsrechtlichen
Grundhaltung und Intention ableitet, kommt auch ein normativer Charakter zu.3%
Um der Verfassungsentscheidung Ausdruck zu verleihen und die Bindung der
Staatsgewalt an dieses Prinzip als Teil der verfassungsmiBigen Ordnung nach Art.
20 Abs. 3 GG zu verwirklichen, muss sein Inhalt weiter konkretisiert werden.
Angesichts der zunechmenden Verrechtlichung der internationalen Beziechungen
nimmt die Bedeutung des Volkerrechts fiir die innerstaatliche Rechtsordnung zu,

38 Anders dagegen Proe/, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der
Rechtsprechung des BVetfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts - erértert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (555-
550), welcher zunichst von einer deskriptiven Kategorie ausgeht.
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ebenso wie sich auch die Konfliktmdglichkeiten der Rechtsordnungen mehren.3%
Damit wird es umso wichtiger, konkret zu bestimmen, welchen Einfluss die V&l-
kerrechtsfreundlichkeit der Verfassung auf das Zusammenwirken der Rechtsord-
nungen hat.

Dem normativen Inhalt des Prinzips soll nachfolgend eine erste Kontur ver-
liechen werden. Der Gehalt eines Prinzips kann dabei nicht isoliert bestimmt wer-
den, sondern ist in Relation zu den ihm zugrundeliegenden Faktoren, Strukturent-
scheidungen des Grundgesetzes und anderen Prinzipien zu erfassen.’® Daher
wird zundchst abgesteckt, welches die Rahmenbedingungen sind, innerhalb derer
die Vélkerrechtstreundlichkeit Wirkung entfalten kann. Zuvor soll noch ein Blick
auf die in Literatur und Rechtsprechung vertretenen Auffassungen zum rechtli-
chen Inhalt der Vélkerrechtsfreundlichkeit einen Uberblick iiber die Bandbreite
der unterschiedlichen bestehenden Vorstellungen geben.

1. Der Meinungsstand in Literatur und Rechtsprechung

Unter den Begriff der Vélkerrechtsfreundlichkeit werden unterschiedlichste recht-
liche Vorstellungen iiber das Verhiltnis des staatlichen zum internationalen Recht
subsumiert. Daran sind ebenso vielfiltige Rechtsfolgen gekniipft, welche das Ver-
hiltnis der Rechtsordnungen und ihre gegenseitige Einflussnahme in variierendem
Ausmal3, mitunter sogar grundlegend, verindern.>* Es lohnt daher eine Betrach-
tung der unterschiedlichen Sichtweisen auf das Verfassungsprinzip und die Band-
breite der damit assoziierten Rechtsfolgen, bevor der Versuch einer eigenen recht-
lichen Eingrenzung des Prinzipiengehalts unternommen wird. Das Spektrum des
moglichen rechtlichen Gehalts der Volkerrechtsfreundlichkeit wurde dabei mit der
Zeit zunehmend weitergesponnen. Wahrend zunichst die Vélkerrechtsfreundlich-
keit, dhnlich der Begriffsschopfung der offenen Staatlichkeit, nur als Zustandsbe-
schreibung fiir die Haltung des Grundgesetzes zum Vélkerrecht entstand, wurde

339 Vgl. Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Volkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12
12).

340 Ahnlich zur Bestimmung von Inhalt und Ausmaf3 der Europarechtsfreundlichkeit Kaiser/ Schiibel-
Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Tre-
at?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts, Band 2, 2011, S. 545 (548-549).

341 Vgl. beispielhaft Bleckmann, Grundgesetz und Vélkerrecht, 1975, S. 299-300; Bleckmann, Der
Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137
(141-142); Arndt, Vélkerrechtsfreundlichkeit und -skepsis in der politischen Praxis, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 100 (102-
103); Kngp, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 207-
208.
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ihr im Laufe der Zeit nicht nur mehrheitlich Normqualitit beigemessen, sondern
der damit assoziierte rechtliche Gehalt auch zunehmend weiter ausdifferenziert.342

a) Das Bundesverfassungsgericht

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kniipft an verschiedensten
Stellen an die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes an. Wahrend sie an-
fangs in den Urteilsbegrindungen als bloBe Charakterisierung der internationalen
Ausrichtung der Verfassung angefithrt wird, verdichtet sich im Laufe der Zeit
sowohl die Herleitung dieser Charakterisierung als auch ihre rechtliche Ausgestal-
tung, bis sie schlieBlich als Norm in Form eines Grundsatzes der Verfassung in
Ansatz gebracht wird.

Erstmals geht das Bundesverfassungsgericht mit dem sogenannten Konkor-
dats-Urteil 1957 ausdricklich auf die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgeset-
zes ein Das Gericht betrachtet die Volkerrechtsfreundlichkeit als primir in Art.
25 GG zum Ausdruck kommende Charakterisierung der grundgesetzlichen Hal-
tung zum Volkerrecht. Dieser schreibt es keinen eigenen Rechtsgehalt zu, sondern
umschreibt damit allein das in Art. 25 und 59 Abs. 2 GG getroffene Regelungssys-
tem zu innerstaatlichen Einbindung von Vélkerrechtsnormen, demzufolge nur
allgemeine Regeln des Vélkerrechts den Bundesgesetzen vorgingen. Es betont im
Gegenteil gerade, dass die Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes nicht zu
einem Hinwegsetzen iiber die ausdriicklichen verfassungsrechtlichen Normen
fithren kann, da der Gesetzgeber im Bereich des volkerrechtlichen Vertragsrechts
»die Verfligungsmacht tiber den Rechtsbestand gerade nicht aus der Hand gege-
ben habe.?** Diese erste einschrinkende Bezugnahme auf die Volkerrechtsfreund-
lichkeit wurde schon zu jener Zeit als zu restriktiv und gegen ein tatsdchlich vél-
kerrechtsfreundliches Verstindnis der Verfassung gewandt gesehen.?® Sie sollte
damit auch den Ausgangspunkt der noch 6fter attestierten Volkerrechtsskepsis
des Bundesverfassungsgerichts bilden.3* Allerdings existiert fiir das Verfassungs-
gericht an jenem Punkt noch keine Volkerrechtsfreundlichkeit im heutigen Sinne.
Das Gericht geht vielmehr davon aus, es gebe kein eigenstindiges Prinzip der

342 Vgl. zur urspriinglichen Konzeption des Prinzips ohne rechtlichen Gehalt Payandeh, Volkerrechts-
freundlichkeit als Verfassungsprinzip, ]OR nF 57 (2009), S. 465 (465-4606); Schorkopf, Volker-
rechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach 60 Jahren,
2010, S. 131 (148).

343 BVerfGE 6, 309 (362) — Konkordats-Urteil.

34 BVerfGE 6, 309 (362-363) — Konkordats-Utteil.

345 So vor allem Kaiser, Die Erfillung der vélkerrechtlichen Vertrige des Bundes durch die Linder,
ZabRV 18 (1957), S. 526 (553).

346 Vgl. Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat des Grundge-
setzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (134).
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Volkerrechtsfreundlichkeit, welches tiber die grundgesetzlichen Finzelnormierun-
gen hinaus Rechtsfolgen begriinden kénnte.

Eine deutlich weitergehende Bedeutung erhilt die Volkerrechtsfreundlichkeit
dagegen 1964 mit dem Verfassungsgerichtsbeschluss zur Auslieferung bei dro-
hender Todesstrafe.3*’ Hier wird von einer vlkerrechtsfreundlichen Grundhal-
tung des Grundgesetzes ausgegangen, welche insbesondere die Achtung fremder
Rechtsordnungen gebietet. Dementsprechend dirfe die Bundesrepublik ihrer
Rechtsordnung, einschliefllich ihrer Verfassung, bei Vorliegen eines volkerrechtli-
chen Vertrages keinen Vorrang einrdiumen.?* Verfassungsrechtliche Normen, wie
in diesem Fall die Achtung der Todesstrafe gemill Art. 102 GG, werden damit
erstmals zurickgenommen zugunsten der Erfillung voélkerrechtlicher Vertrags-
pflichten.

Im nichsten relevanten Urteil ist das Bundesverfassungsgericht demgegeniiber
wieder bemuht, das rechtliche Ausmal} der volkerrechtsfreundlichen Grundhal-
tung einzuschrinken. So widerspricht es in der Spanier-Entscheidung® ausdriick-
lich einer weiter als unbedingt geboten prijudizierenden Anwendung fremden
Rechts.?0 Insbesondere stellt es dabei heraus, dass die Geltung der Grundrechte
nicht zugunsten fremder Rechtsordnungen zuriicktrete.

Mit der Rechtsprechung der 1980er Jahre wird dagegen zunehmend ein eige-
ner Rechtsgehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit sichtbar. So gehen einem weite-
ren Urteil zufolge jiingere Gesetze den friher geschlossenen und umgesetzten
volkerrechtlichen Vertrigen zwar nach dem lex posterior-Grundsatz regelmilig
vor, eine Verletzung von volkerrechtlichen Verpflichtungen sei aber grundsitzlich
zu vermeiden. Daher solle das innerstaatliche Recht, soweit dies vertretbar ist,
volkerrechtsfreundlich ausgelegt werden. Es sei nicht anzunehmen der Gesetzge-
ber habe, auch durch zeitlich spiter erlassene Gesetze, Volkerrecht verletzen wol-
len.3>! Das Gericht setzt damit an dieser Stelle faktisch die lex posterior-Regel im
Falle friherer volkerrechtlicher Vertrige auller Kraft.>> In der Hauptsache sollen
auf diese Weise die Vorgaben der Europiischen Menschenrechtskonvention
(EMRK) Beachtung finden. Die EMRK hat innerstaatlich nach Art. 59 Abs. 2
GG nur den Rang eines einfachen Bundesgesetzes. Aus der Volkerrechtsfreund-
lichkeit des Grundgesetzes gewinnt das Gericht daher die Pflicht, die EMRK und
thre Auslegung durch den FEuropiischen Gerichtshof fir Menschenrechte
(EGMR) aufgrund ihrer besonderen Bedeutung als Auslegungshilfe bei der An-

347 BVerfGE 18, 112 — Auslieferung bei drohender Todesstrafe.

348 BVerfGE 18, 112 (121) — Auslieferung bei drohender Todesstrafe.

34 BVerfGE 31, 58 — Spanier-Entscheidung.

30 BVerfGE 31, 58 (75-76) — Spanier-Entscheidung,.

351 BVerfGE 74, 358 (370) — Unschuldsvermutung; ebenso spiter BVerfG NVwZ-RR 2007, 266
(267).

352 Vgl. zu der Analyse Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 48.
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wendung der Grundrechte heranzuziehen.’>® Dariiber hinaus geht die Hinwen-
dung des Grundgesetzes zum internationalen Recht und die Integration in die
Volkerrechtsgemeinschaft nach Auffassung des Verfassungsgerichts sogar so weit,
dass auch das Demokratieprinzip ,,im Lichte dieser Einordnung zu sehen sei,
wenigstens soweit es um die Anerkennung fremder Hoheitsakte geht.3>*

In den folgenden Urteilen beginnt das Bundesverfassungsgericht einen Pro-
zess der abwechselnden Ausgestaltung und Eingrenzung der grundgesetzlich in-
tendierten internationalen Integration. In seinem Zweitregister-Urteil’> stellt es
1995 fest, dass auch bei der Anwendung fremden Rechts durch die Gerichte die
Grundrechte zu beachten seien und bestitigt damit die in der Spanier-
Entscheidung vorgenommene Einschrinkung.3> Andererseits schreibt es der
Vélkerrechtsfreundlichkeit schon 1999 deutlich weitergehende Auswirkungen zu,
wenn dem Urteil zur Telekommunikationsiiberwachung?’ zufolge das Verfas-
sungsrecht im Allgemeinen mit dem Vélkerrecht abzustimmen sei und im Beson-
deren die Grundrechtsgeltung in Fillen mit Auslandsbezug erst im Hinblick auf
Art. 25 GG bestimmt werden soll. Die Berticksichtigung des Volkerrechts, so das
Gericht, kénne bei der Anwendung der Grundrechte zu Modifikationen fithren.?>
Daneben wird weiterhin die Achtung fremder Rechtsordnungen als eine Auspri-
gung der Integration in die Vélkerrechtsordnung gesehen, weshalb fremdes Recht
so lange anzuerkennen sei, wie dem nicht unabdingbare verfassungsrechtliche
Grundsitze entgegenstiinden.3>

Mit dem vielzitierten GOrgilii-Beschluss’® aus dem Jahr 2004 folgt erstmals
eine umfassendere AuBerung des Bundesverfassungsgerichts zu seinem Verstind-
nis der Vélkerrechtsfreundlichkeit und dessen Herleitung aus dem Grundgesetz.
Das Gericht fasst in erster Linie die Auslegung des gesamten innerstaatlichen
Rechts anhand der vélkerrechtlichen Verpflichtungen des Staates als Rechtsgehalt
der Vélkerrechtsfreundlichkeit auf, um eine Verletzung dieser volkerrechtlichen
Pflichten und damit eine volkerrechtliche Haftbarkeit zu vermeiden. Gleichzeitig
versucht es, die zuvor bereits aufgezeigten Grenzen der Volkerrechtsfreundlich-
keit auf einen Nenner zu bringen, indem dem Grundgesetz die Hoheit iiber die
Ausgestaltung der internationalen Einbindung verbleiben und die Vélkerrechts-
freundlichkeit nur innerhalb des demokratisch-rechtsstaatlichen Systems wirken

353 BVerfGE 74, 358 (370) — Unschuldsvermutung; vgl. zur Erlduterung auch Krumm, Legislativer
Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (367); die argu-
mentative Wegbereitung findet sich dazu schon deutlich frither bei Moster, Das Vélkerrecht in
der Praxis der deutschen Gerichte, 1957, S. 10.

354 BVerfGE 63, 343 (370).

355 BVerfGE 92, 26 — Zweitregister.

356 BVerfGE 92, 26 (49) — Zweitregister.

357 BVerfGE 100, 313 — Telekommunikationsiiberwachung,.

358 BVerfGE 100, 313 (363) — Telekommunikationstiberwachung,.

39 BVerfGE 108, 129 (137) — Sachaufklirung im Auslieferungsverfahren.

360 BVerfGE 111, 307 — Goérgiilu-Beschluss.
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soll. Die intendierte internationale Integration verzichte demnach nicht ginzlich
auf eine nationale grundgesetzliche Kontrolle.3!

Die Dichte der Entscheidungen, die auf die Vélkerrechtsfreundlichkeit Bezug
nehmen und ihr insbesondere auch eine eigene Rechtswirkung zusprechen, hat
seitdem zugenommen. Noch im selben Jahr erging der Alteigentiimer-
Beschluss®?, welcher erstmals ausdriicklich das Ziel der Harmonisierung der in-
nerstaatlichen Rechtsordnung mit der Volkerrechtsordnung als Teil der vélker-
rechtsfreundlichen Ausrichtung des Grundgesetzes formuliert. Dabei unterstiitzt
das Verfassungsgericht insbesondere eine Weiterentwicklung der Volkerrechts-
ordnung jenseits einer bloBen Koordinationsordnung. Gleichzeitig wird auch dort
betont, dass das Grundgesetz damit nicht die Kontrolle iiber die Bindung an das
Vélkerrecht aus der Hand gegeben habe.%3 Wihrend einem weiteren Urteil zu
Folge eine Anwendung fremden Rechts zumindest dann ausgeschlossen sein soll,
wenn verfassungsrechtliche Grundsitze oder Grundrechte entgegenstehen 3 wird
die Vélkerrechtsfreundlichkeit an anderer Stelle angefiihrt um die Geltung eines
volkerrechtlichen Vertrages auch ohne Zustimmung des parlamentarischen Ge-
setzgebers zu begriinden, in diesem Fall die Nachfolge in einen vélkerrechtlichen
Vertrag der DDR.36>

Grenzen zeigt das Bundesverfassungsgericht 2009 wieder auf, wenn es zum
einen seine Auffassung zum Vorrang der Anwendung der Grundrechte gegeniiber
dem Vélkerrecht bestirkt, zum anderen einer Prijudizierung der innerstaatlichen
Rechtslage durch Volkerrecht widerspricht, sofern dies der volkerrechtlichen Ver-
pflichtung nach nicht unbedingt erforderlich sei. Dabei formuliert es pragnant:
,»Nicht alles, was volkerrechtlich erlaubt ist, ist auch verfassungsrechtlich gebo-
ten. 3 Zu der Verpflichtung einer Auslegung des innerstaatlichen Rechts anhand
des Volkerrechts kommt weiter prizisierend die Pflicht hinzu, auch solche inter-
nationalen Gerichtsurteile zu berticksichtigen, denen sich Deutschland volkerver-
traglich unterworfen hat. Dies folge aus der Vélkerrechtsfreundlichkeit sowie dem
Rechtsstaatsgebot.’” Daneben wird die Berticksichtigung der EMRK sowie ihrer
Ausgestaltung durch den EGMR bei der Verfassungsauslegung zu einem regelmi-
Bigen Bestandteil der jiingeren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.368
Allerdings stellt es auch heraus, dass die Harmonisierung der Rechtsordnungen

361 BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gérgili-Beschluss.

362 BVerfGE 112, 1 — Alteigentiimer.

363 BVerfGE 112, 1 (25-26) — Alteigentiimer.

364 BVerfGK 9, 155 (158) — Ordre public-Vorbehalt des internationalen Privatrechts.

365 BVerfG LKV 2007, 222 (223).

366 BVerfG EuGRZ 2009, 46 (50) — Vollstreckungsiibernahmeverfahren; die Aufrechterhaltung des
Grundrechtsschutzes betonend ebenso BVerfGE 128, 326 (327) — Sicherungsverwahrung.

367 BVertG NJW 2011, 207 (208) — Treaty-Override-Regelung; ebenso BVerfG NJW 2007, 499 (501)
— Wiener Konsularrechtsabkommen; BVerfG NJW 2014, 532 (532).

368 Vol. BVerfGE 111, 307 (318) — Gérgili-Beschluss; BVerfG NVwZ 2004, 852 (853); BVerfGE
128, 326 (368-370) — Sicherungsverwahrung; BVerfG NJW 2013, 2103 (2106).
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und die Auslegung anhand der volkerrechtlichen Verpflichtungen nicht zu einer
,»schematischen Parallelisierung® fithren solle, sondern allein der Einhaltung vél-
kerrechtlicher Verpflichtungen diene. Dariiber hinaus bleibe unbeeinflusst, wie die
nationale Rechtsordnung ausgestaltet werde.>®

Auch die Herleitung der Volkerrechtsfreundlichkeit hat sich im Verlauf der
Verfassungsrechtsprechung deutlich erweitert. Wahrend zur Zeit des Reichskon-
kordatsurteils noch Art. 25 GG als ihr Ausgangspunkt galt, wurden zunehmend
mehr Einzelnormen zum Beleg einer voélkerrechtsfreundlichen Einstellung der
Verfassung herangezogen. Im Spanier-Beschluss 1971 entnimmt das Gericht
schon den gesammelten Normen von Art. 1 Abs. 2, 24, 25 GG sowie der Priam-
bel eine vélkerrechtsfreundliche Tendenz.30 Ab 2000 zieht das Gericht zur Her-
leitung eine erweiterte Normenkette heran, bestehend aus der Priambel, Art. 1
Abs. 2, 24 bis 26 GG Mit seinem Beschluss zur Sachaufklirung in Ausliefe-
rungsverfahren erweitert es diese ein weiteres Mal,3”? ebenso wie im unmittelbar
darauf folgenden Bertelsmann-Beschluss.”> Zur Herleitung werden hier schluss-
endlich die Priambel sowie Art. 1 Abs. 2,9 Abs. 2, 16 Abs. 2 und 23-26 GG her-
angezogen. Jedoch erginzt das Bundesverfassungsgericht erst im Gorgula-
Beschluss 2004 diese umfassende Herleitungskette um eine entsprechende, detail-
liertere Erlduterung.3* In nachfolgenden Urteilen wird hingegen auf eine eigene
Herleitung der Vélkerrechtsfreundlichkeit ganz verzichtet oder nur ein Verweis
auf einzelne Artikel der Normkette gegeben.3”

Ebenso wie die Herleitung hat das Verfassungsgericht in seiner dargestellten
Anwendung der Vélkerrechtsfreundlichkeit auch deren Rechtsnatur und Rechts-
gehalt weiterentwickelt und ausdifferenziert, wenn sich in der Entwicklung auch
weniger Stringenz als vielmehr ein schubweises Ausloten des Prinzips zeigt. In der
Anfangszeit wurde noch von der Volkerrechtsfreundlichkeit als Charakterbe-
schreibung des Grundgesetzes ausgegangen, von einer Grundhaltung oder von
einer volkerrechtsfreundlichen Tendenz der Normen, die Volkerrechtsfreundlich-
keit bildete eine deskriptive Kategorie.’7¢ Damit spiegelte das Verfassungsgericht
auch die allgemein noch verbreitet vorherrschende Sichtweise wieder, bevor die
aus der gemeinsamen Betrachtung der Verfassungsnormen gewonnene Essenz

369 BVerfGE 128, 326 (368-370) — Sicherungsverwahrung; BVerfG NJW 2013, 2103 (2106); ebenso
BVerfG NJW 2016, 1295 (1300) — Treaty Override.

370 BVerfGE 31, 58 (75-76) — Spanier-Entscheidung.

311 BVerfG Zeitschrift fiir Vermégens- und Immobilienrecht 2001, 114 (115).

372 BVerfGE 108, 129 (137) — Sachaufklirung in Auslieferungsverfahren.

313 BVerfGE 108, 238 (247) — Bertelsmann.

374 BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgiili-Beschluss.

375 Vgl. BVerfGK 9, 155 (158) — Ordre public-Vorbehalt des internationalen Privatrechts; BVerfG
NJW 2007, 499 (501) — Wiener Konsularrechtsabkommen; BVerfG EuGRZ 2009, 46 (50) —
Vollstreckungsiibernahmeverfahren; BVerfG NJW 2011, 207 (208) — Treaty-override-Regelung;
BVerfGE 128, 326 (368-369) — Sicherungsverwahrung;

376 Vel. BVertGE 6, 309 (362-363) — Konkordats-Urteil; BVerfGE 18, 112 (121) — Auslieferung bei
drohender Todesstrafe; BVerfGE 31, 58 (75-76) — Spanier-Entscheidung,
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spiter zum Prinzip erhoben wurde.?” Eine eigene rechtliche Wirkung ergab sich
aus dieser volkerrechtsfreundlichen Tendenz nicht, ihr wurde lediglich das grund-
sitzliche Gebot der Anerkennung fremden Rechts entnommen. Spiter wird die
Eingliederung des Staates in die Volkerrechtsordnung als Grundannahme des
Grundgesetzes gesehen, welche unmittelbaren Einfluss auf das Verstindnis und
die Auslegung von Verfassungsnormen haben soll.37® Schlief3lich kam das Bundes-
verfassungsgericht dann im Jahr 2000 dazu, die Volkerrechtsfreundlichkeit termi-
nologisch als Grundsatz zu betrachten. Gleichzeitig geht das Gericht davon aus,
aus diesem Grundsatz folge eine unmittelbare Verpflichtung zu vélkerrechts-
freundlichem Verhalten.?” Hier wird zu Recht der Ausgangspunkt fiir das Aner-
kenntnis des Normcharakters der Vélkerrechtsfreundlichkeit gesehen.®® Dies
bestitigen auch die nachfolgenden Urteile, welche die Reichweite der Wirkung des
Grundsatzes und die sich daraus im einzelnen ergebenden Pflichten erldutern.
Von einer eigenstindigen Wirkung sowie der Qualifizierung als verfassungsrecht-
lichem Grundsatz wird hier jeweils ausgegangen.38!

Der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts lisst sich insgesamt kein ge-
schlossenes Konzept zum Inhalt der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgeset-
zes entnehmen. Vielmehr ergeben sich aus dem dargestellten Gesamtbild nur
Schwerpunkte des Rechtsgehaltes, welche deutlicher hervortreten aber nicht ab-
schlieBend ausgestaltet werden. Dazu gehért insbesondere, als regelmif3ig wieder-
kehrendes Element der Vélkerrechtsfreundlichkeit, die Pflicht, vilkerrechtliche
Verpflichtungen Deutschlands einzuhalten.¥ Aus dieser folgert das Gericht auch
mafgeblich die Pflicht zur vélkerrechtskonformen Auslegung des innerstaatlichen
Rechts, sowie insgesamt zur Harmonisierung der Rechtsordnungen. Ein weiterer
wiederkehrender Punkt ist die Ricknahme des Durchsetzungsanspruches der
eigenen Rechtsordnung zugunsten vélkerrechtlicher Anforderungen und der Ach-
tung fremder Rechtsordnungen, welche auch zu Modifikationen oder nur be-
grenzter Anwendung des Grundgesetzes fithren soll.333 Neben der Ausdifferenzie-

377 Sommermann, N 6lkerrechtlich garantierte Menschenrechte als Mal3stab der Verfassungskonkretisie-
rung, AR 114 (1989), S. 391 (415).

378 BVerfGE 63, 343 (370) — Rechtshilfevertrag zwischen Deutschland und Osterreich; BVerfGE
100, 313 (363) — Telekommunikationsiiberwachung; BVerfGE 108, 129 (137) — Sachaufklirung
im Auslieferungsverfahren.

379 BVerfG Zeitschrift fur Vermégens- und Immobilienrecht 2001, 114 (115).

380 Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (148-149).

381 BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgili-Beschluss; BVerfGE 112, 1 (26) — Alteigentiimer;
BVerfG NJW 2007, 499 (501-502) — Wiener Konsularrechtsabkommen; jlingst ebenso BVerfG
NJW 2016, 1295 (1300) — Treaty Override.

32 Vel. BVerfGE 112, 1 (26) — Alteigentiimer; BVerfGE 128, 326 (368-370) — Sicherungsverwah-
rung; dhnlich bereits BVerfGE 74, 358 (370) — Unschuldsvermutung.

383 Vel. BVerfGE 18, 112 (121) — Auslieferung bei drohender Todesstrafe; BVerfGE 100, 313 (363)
— Telekommunikationsiiberwachung; fiir eine ausfithrlichere Systematisierung vgl. auch Schor-
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rung dieser Rechtsgehalte entwickelt das Verfassungsgericht auch die Grenzen der
Vélkerrechtsfreundlichkeit, wie die Geltung der Grundrechte bei der Anwendung
fremden Rechts.’¥* Diese sollen in der Regel nicht zugunsten fremder Rechtsord-
nungen zurlickstehen, sodass die Anerkennung fremder Hoheitsakte insoweit ihre
Grenze finde. Eine weitere Beschrinkung bildet die wiederholt hervorgehobene
Verfiigungsmacht des nationalen Rechts tiber das Verhiltnis zur Vélkerrechtsord-
nung.? Demnach kénne die Vélkerrechtsfreundlichkeit den Bestimmungen des
Vélkerrechts zu keiner weitergehenden innerstaatlichen Geltung verhelfen als vom
Grundgesetz vorgesehen.?® Die Vélkerrechtsfreundlichkeit wird insgesamt durch
das demokratische, rechtsstaatliche System des Grundgesetzes eingehegt. Schlief3-
lich soll in jungerer Zeit noch die insgesamt angestrebte Parallelisierung der
Rechtsordnungen durch die Reichweite der vélkerrechtlichen Verpflichtungen
begrenzt werden. Eine Anpassung an die volkerrechtliche Rechtslage sei demnach
nicht zwangsldufig, soweit das internationale Recht Spielrdume eréffnet.?” Die
Bestimmung der Grenzen der Volkerrechtsfreundlichkeit bleibt insgesamt dhnlich
punktuell wie der Rechtsgehalt. Insbesondere zieht sich durch die Rechtsprechung
des Verfassungsgerichts aber ein Spannungsverhiltnis zwischen Grenzzichungen
und Weiterentwicklung des Rechtsgehalts, welche sich zum Teil nur schwer mitei-
nander vereinbaren lassen.

b) Die rechtswissenschaftliche Literatur

Die Verwendung des Verfassungsprinzips in der Literatur ist gegeniiber der Ver-
fassungsgerichtsrechtsprechung in den Details noch stirker variierend und die
Bandbreite an aus der Volkerrechtsfreundlichkeit gefolgerten Rechtswirkungen
weiter. Das Spektrum beginnt auf der einen Seite mit der deutlichen Ablehnung
jeglicher Normqualitit der Volkerrechtsfreundlichkeit und damit auch ihrer
Rechtsfolgenfihigkeit. Es handle sich um eine Charakterisierung der entsprechen-
den Einzelnormen des Grundgesetzes, einen Topos, der aber keinesfalls soweit
konkretisiert werden konne, als dass ihm ein Rechtsgehalt zu entnehmen sei.%®

kapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach
60 Jahren, 2010, S. 131 (150-151).

384 Val. BVerfGE 31, 58 (75-76) — Spanier-Entscheidung; BVerfGE 92, 26 (49) — Zweitregister;
BVerfGK 9, 155 (158) — Ordre public-Vorbehalt des internationalen Privatrechts; BVerfGE
128, 326 (327) — Sicherungsverwahrung.

35 BVerfGE 6, 309 (362-363) — Konkordats-Urteil; BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgili-
Beschluss; BVerfGE 112, 1 (25-26) — Alteigentiimer.

380 So deutlich schon BVerfGE 6, 309 (362-363) — Konkordats-Urteil.

387 Vgl. BVerfG EuGRZ 2009, 46 (50) — Vollstreckungsiibernahmeverfahren; BVerfGE 128, 326
(368-370) — Sicherungsverwahrung; BVerfG NJW 2013, 2103 (2100).

388 Thiemann, Anmerkung zu BFH vom 10.01.2012, JZ (2012), S. 908 (910); Miick/, Kooperation oder
Konfrontation?, Der Staat 44 (2005), S. 403 (427); Hillgruber, Der Nationalstaat in der Gberstaat-
lichen Vetflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004,

§ 32 (Rdnr. 126); Rojahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 24,
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Ahnlich soll an anderer Stelle, gleichwohl der Prinzipiencharakter grundsitzlich
anerkannt wird, der Volkerrechtsfreundlichkeit mitunter kein weitergehender
rechtlicher Gehalt zukommen als den sie begriindenden Einzelnormierungen des
Grundgesetzes.’%

Ein Teil der Literatur ist auf der anderen Seite bestrebt, der Volkerrechts-
freundlichkeit deutlich weitreichendere Rechtswirkungen zuzuschreiben. So soll
der Gesetzgeber, in Ubereinstimmung mit der internationalen Ausrichtung des
Grundgesetzes und dem hohen Stellenwert der internationalen Integration, ver-
pflichtet sein, einmal geschlossene volkerrechtliche Vertrige einzuhalten, unab-
hingig davon, dass sie nach Art. 59 Abs. 2 GG nur den Rang eines einfachen
Gesetzes haben. Dies gebiete gerade das Zusammenwirken aus Voélkerrechts-
freundlichkeit und Rechtsstaatsprinzip. Das Rechtsstaatsprinzip sei aufgrund der
Vélkerrechtsfreundlichkeit um den internationalrechtlichen Gehalt zu erginzen,
sodass auch eine Bindung an das innerstaatlich verbindliche Vélkerrecht als Teil
der Rechtsordnung bestehe. Der Gesetzgeber entledige sich mit dem Abschluss
volkerrechtlicher Vertrige seiner Handlungskompetenz in diesem Bereich, sodass
volkervertragswidrige Gesetze zugleich verfassungswidrig seien’” Im Hinblick
darauf wurde bereits das Reichskonkordatsurteil des Bundesverfassungsgerichts
im Jahr 1957, in welchem dieses die Bindung des Gesetzgebers an von ihm ge-
schlossene volkerrechtliche Vertrige ablehnte! als ein Ausdruck der Volker-

Rdnr. 5-6; Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdar. 8).

389 So Kunig, Volkerrecht und staatliches Recht, in: Vitzthum/Proel3 (Hrsg.), Volkerrecht, 2016,
S. 61 (72).

390 So im Ansatz vor allem 17gge/, Wortbruch im Verfassungsrecht, JZ (1997), S. 161 (162) und
Payandeh, V6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (487-
488); 170gel, Keine Bindung an volkervertragswidrige Gesetze im offenen Verfassungsstaat, in:
Blankenagel/Pernice/Schulze-Fielitz (Hrsg.), Verfassung im Diskurs der Welt, 2004, S. 481
(498-499); Bleckmann, Der Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsord-
nung, DOV (1996), S. 137 (143); Giegerich in: Dérr/ Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanz-
kommentar, Band 1, 2. Aufl,, 2013, Kap. 2, Rdnr. 65-66; Becker, Volkerrechtliche Vertrige und
parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289 (291); Rust/ Reimer, Treaty
Override im deutschen Internationalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (846-847); Rauschning in:
Bonner Kommentar, Band 9, 178. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 110-113; vgl. auch BFHE 236, 304;
mit einem dhnlichen Ansatz die Mdglichkeit eines Versto3es volkervertragswidriger Gesetze ge-
gen volkerrechtskonform ausgelegtes Verfassungsrecht darstellend Sommermann, Offene Staat-
lichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus Publicum Europacum, Band
I1, 2008, § 14 (Rdnr. 54); daneben sogar eine Bindung des verfassungsindernden Gesetzgebers
annehmend Kasser, Die Erfullung der vélkerrechtlichen Vertrige des Bundes durch die Linder,
Za6RV 18 (1957), S. 526 (538).

31 BVerfGE 6, 309 (362-363) — Konkordats-Urteil; bestitigt in BVerfGE 41, 88 (121) — Gemein-
schaftsschule; vgl. auch Krumm, Legislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechts-
staat, AGR 138 (2013), S. 363 (374-375).
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rechtsskepsis und daher unvereinbar mit der Volkerrechtsfreundlichkeit der Ver-
fassung geschen.??

Volkerrechtsnormen sollen auBerdem, im Kollisionsfall mit nationalen Not-
men, grundsitzlich als lex specialis vorgehen, einschlieSlich des volkerrechtlichen
Vertragsrechts und sogar unabhingig davon, ob die vilkerrechtliche Bestimmung
in nationales Recht transformiert wurde.?? Eine andere Ansicht will die Durchset-
zung des Voélkerrechts sicherstellen, indem auf Grundlage der Vélkerrechtsfreund-
lichkeit die lex posterior-Regel fir Volkervertragsrecht ausgesetzt wird, die unein-
geschrinkte Geltung der vertraglichen Bestimmungen also auch durch spitere
Gesetzgebung nicht beeintrichtigt wird.®* Die innerstaatliche Rechtsordnung sei
demnach insgesamt der volkerrechtlichen anzugleichen, um eine bestmdgliche
Durchsetzung des Voélkerrechts zu erreichen’® An anderer Stelle wird, um Vol-
kerrechtsverletzungen weitestgehend zu vermeiden, zumindest eine Parallelisie-
rung der Rechtsordnungen durch die Vélkerrechtsfreundlichkeit postuliert.% Die
Vélkerrechtsfreundlichkeit wird schlieBlich auch als eigenstindiger Transformator
vorgeschlagen, um vélkerrechtlichen Vertrigen innerstaatliche Geltung zu ver-
schaffen,” sowie als eigenstindiger Wiederaufnahmegrund, sollte im innerstaatli-
chen Verfahren Vélkerrecht missachtet worden sein.?®

In Reaktion auf diese weitreichenden Forderungen was die Durchsetzung des
Vélkerrechts angeht, betont ein anderer Teil der Literatur bei der Frage der recht-
lichen Wirkungen des Verfassungsprinzips in erster Linie, dass die Volkerrechts-
freundlichkeit jedenfalls den innerstaatlichen Rang der Vélkerrechtsnormen nicht
verindern konne. Weder kénnten aufgrund der Volkerrechtsfreundlichkeit volker-

32 So vor allem Kazser, Die Erfillung der volkerrechtlichen Vertridge des Bundes durch die Linder,
Za6RV 18 (1957), S. 526 (553); vgl. dazu auch Schorkopf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Volker-
rechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der
,»offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (134).

393 Bleckmann, Die Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309
(312-313).

394 Saner, Die neue Schlagkraft der gemeineuropdischen Grundrechtsjudikatur, Za6RV 65 (2005),

S. 35 (48); Knop, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013,
S. 207-208; Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV
(1979), S. 309 (314); vgl. auch Rgjahn in: Miinch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl.,
2012, Art. 24, Rdnr. 4.

395 Bleckmann, Die Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309
(312-313); Bleckmann, Der Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsord-
nung, DOV (1996), S. 137 (140).

39 Payandeh, Die Internationalisierung der Rechtsordnung als Herausforderung fiir die Gesetzesbin-
dung, RW (2013), S. 397 (408); Payandeh, V 6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip,
JOR nF 57 (2009), S. 465 (485-488); Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 25, Rdnr.
8-9; Calliess, Staatsrecht II1, 2. Aufl., 2018, 2, B, Rn. 57-59; vgl. fiir eine aus der Volkerrechts-
freundlichkeit resultierende Pflicht des Staates, Volkerrecht zu respektieren und erfillen
Rauschning in: Bonner Kommentar, Band 9, 178. EL 2016, Art. 59, Rdar. 110.

397 Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309
(314).

398 Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (494).



80 I1I. Eingrenzung des normativen Gehalts der Vélkerrechtsfreundlichkeit

rechtliche Normen in das Rechtsstaatsprinzip interpretiert und ihnen so Verfas-
sungsrang verschafft werden, noch kénnten sie durch eine vdlkerrechtsfreundliche
Auslegung einen faktischen Verfassungsrang erlangen. Es obliege allein dem Ver-
fassungsrecht, das Mal3 der Offnung der Rechtsordnung fiir das Volkerrecht und
die Art und Weise, wie Volkerrecht rezipiert wird, zu bestimmen.3”

Am stirksten in der Literatur vertreten wird eine vélkerrechtfreundliche Aus-
legung nationalen Rechts. Die allgemein dem Vélkerrecht zugewandte Austrich-
tung des Grundgesetzes gebiete es, innerstaatliches Recht soweit wie méglich den
volkerrechtlichen Verpflichtungen Deutschlands entsprechend auszulegen, um
Vélkerrechtsverstdfie zu vermeiden sowie das Volkerrecht bestmdglich durchzu-
setzen.*® Die volkerrechtsfreundliche Auslegung wird umso wichtiger, sofern
nicht von einer Aussetzung der lex posterior-Regel ausgegangen wird und daher
Volkerrechtsverletzungen durch spitere Gesetze entstehen kénnen. Ein Ausei-
nanderfallen von volkerrechtlicher Verpflichtung und innerstaatlicher Rechtslage
soll hier durch Auslegung vermieden werden.*! Dabei variieren allerdings die
Vorstellungen davon, welchen Umfang eine solche Auslegung anhand volker-
rechtlicher Normen haben kénnte. Einer Ansicht zufolge soll es sich im Wesentli-
chen um eine Kollisionsregel handeln, um unter mehreren méglichen Auslegungs-
varianten einer Norm diejenige zu wihlen, welche der vélkerrechtlichen Verpflich-
tung am chesten gerecht wird.*? Auf der anderen Seite wird dagegen vertreten, es
handle sich um eine Konform-Auslegung, sodass innerstaatliches Recht durch

399 Hillgruber, Vetfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheotie,
2010, § 15 (Rdnr. 45-47); Hillgruber, Der Nationalstaat in der tiberstaatlichen Verflechtung, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band II, 2004, § 32 (Rdnr. 127-128);
Habn, Treaty-Override als Verfassungsverstof3?, Betriebs-Berater (2012), S. 1955 (1958); Krumim,
Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, A6R 138 (2013), S. 363 (366);
vgl. auch Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 226; Rojabn in: Miinch/Kunig,
GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdnr. 5-6.

400 Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 8-9; Bleckmann, Der Grundsatz der
Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (141-142); Hill-
gruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?, JOR
nF 54 (2006), S. 57 (92-93); Moster, Das Vélkerrecht in der Praxis der deutschen Gerichte, 1957,
S. 10; S#reing, Wandlungen des Grundgesetzes unter dem Einfluss der Ebenen des Europarechts
und des Volkerrechts, in: Honnige/Kneip/Lotenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehrebenen-
system, 2011, S. 130 (131); Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF
57 (2009), S. 465 (485); Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechts-
staat, AGR 138 (2013), S. 363 (367-368); Rojabn in: Miinch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6.
Aufl,, 2012, Art. 24, Rdar. 2-3; Habn, Treaty-Override als Verfassungsverstof3?, Betriebs-Berater
(2012), S. 1955 (1958); Vofkuble/ Kanfhold, Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlich-
keit, JuS (2013), S. 309 (311); Bernhardt, Verfassungsrecht und internationale Lagen, DOV
(1977), S. 457 (461).

401 Vgl. Hillgruber, Der Nationalstaat in der tiberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band II, 2004, § 32 (Rdnr. 123-124).

402 Hofmann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); Habn, Trea-
ty-Override als Verfassungsverstof3?, Betriebs-Berater (2012), S. 1955 (1958); S#reing in: Sachs,
Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr. 8-9.
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Auslegung so weit den volkerrechtlichen Vorgaben angepasst wird, wie es moglich
ist ohne gegen den ausdricklichen Willen des Gesetzgebers zu verstoB3en.*3 Nach
weitestgehender Vorstellung soll auch das Grundgesetz volkerrechtsfreundlich
auszulegen sein, um bei Fillen mit internationalem Bezug die besonderen Anfor-
derungen voélkerrechtlicher Normen und fremder Rechtsordnungen beriicksichti-
gen zu kénnen.#* Dabei sollen sogar jene Verfassungsnormen, denen die interna-
tionale Austichtung der Verfassung entnommen wird und aus welchen sich auch
die Vélkerrechtstreundlichkeit ergibt, den Anforderungen des Vélkerrechts ange-
passt werden. Dazu gehére vor allem, dass der Vélkerrechtsordnung eine Diffe-
renzierung zwischen ihren Rechtsquellen fremd sei. Demzufolge wiirden Art. 25
und Art. 59 Abs. 2 GG keinen unterschiedlichen Rang von allgemeinen Regeln
des Vélkerrechts und volkerrechtlichen Vertrigen begriinden, sondern im Sinne
einer bestmoglichen Durchsetzung des Vélkerrechts beiden innerstaatlich Verfas-
sungsrang verleihen.*> In diesem Sinne wird die Vélkerrechtsfreundlichkeit auch
zur Begrindung fir den Verfassungsrang allgemeiner Regeln des Vélkerrechts
nach Art. 25 GG herangezogen. %

Weiterhin sollen auch die Gbrigen Verfassungsprinzipien vélkerrechtsfreund-
lich betrachtet und ausgeformt werden, sodass sie fiir Anpassungen aufgrund
besonderer volkerrechtlicher Erfordernisse ebenso offen stehen wie der Schutz-
umfang der Grundrechte.#7 Das Grundgesetz habe, ibereinstimmend mit seiner

403 Payandeh, V6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (485-488);
Calliess, Staatsrecht 111, 2. Aufl., 2018, 2, B, Rn. 57-59; vgl. Rust/ Reimer, Treaty Override im
deutschen Internationalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (846).

404 1 ofkuble/ Kanfhold, Grundwissen - Offentliches Recht: Offene Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309
(311); Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.), Handbuch
Tus Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 53); Bleckmann, Die Vélkerrechtsfreund-
lichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309 (312-313); Bernhards, Bundesverfas-
sungsgericht und vélkerrechtliche Vertrige, in: Starck (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz, Band 2, 1976, S. 154 (183-184); Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im
Geflecht der internationalen Beziechungen, DOV (1977), S. 462 (465).

405 So zumindest Blecknann, Der Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechts-
ordnung, DOV (1996), S. 137 (141-142); Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deut-
schen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309 (313); Rejahn in: Miinch/Kunig, GG Kommentar,
Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 24, Rdnr. 2-3; dhnlich fiir eine volkerrechtsfreundliche Auslegung
der verfassungsrechtlichen Vorgaben zur internationalen Integration Sz#reing, Wandlungen des
Grundgesetzes unter dem Einfluss der Ebenen des Europarechts und des Vélkerrechts, in:
Hoénnige/Kneip/Lotrenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehrebenensystem, 2011, S. 130 (131);
eine Rangunterscheidung verschiedener Volkerrechtsquellen ebenso als der Vélkerrechtsord-
nung widersprechend ablehnend Payandeh, Grenzen der Volkerrechtsfreundlichkeit, NJW
(2010), S. 1279 (1280-1281).

406 Giegerich in: Dorr/ Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanzkommentar, Band 1, 2. Aufl., 2013,
Kap. 2, Rdar. 55.

407 Tggel, Wortbruch im Verfassungsrecht, JZ (1997), S. 161 (165); Haratsch, Das Integrationsstaats-
prinzip des Grundgesetzes, in: FS Klein, 2013, S. 79 (82-84); Zuleeg, Zum Standort des Verfas-
sungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen, DOV (1977), S. 462 (466); dhnlich
auch Knop, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 98-99.
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Volkerrechtsfreundlichkeit, durch den hohen Grundrechtsstandard nicht die vol-
kerrechtliche Kooperation oder die Erfillung vélkerrechtlicher Pflichten verhin-
dern wollen. Daher fuhre die Volkerrechtsfreundlichkeit zu einer Modifikation des
Grundrechtsschutzes in internationalen Zusammenhingen.*® Mitunter soll eine
volkerrechtstreundliche Auslegung auch im Allgemeinen anhand innerstaatlich gar
nicht umgesetzter vlkerrechtlicher Vertrige erfolgen, um zugleich auch VerstoBe
gegen ebenjene zu vermeiden.*”

Die Literatur kennt damit im Wesentlichen zwei Verwendungsarten des Prin-
zips. Zum einen werden aus der Vélkerrechtfreundlichkeit Antworten auf konkre-
te Rechtsfragen in Bezug auf die Einbindung von Vélkerrechtsnormen gefolgert,
zum anderen wird sie neben anderen anzuwendenden nationalen Normen und
Prinzipien herangezogen um diese zu modifizieren.410

2. Grundlagen einer Konkretisierung der
Voélkerrechtsfreundlichkeit

Die Vielfalt unterschiedlicher Vorstellungen tiber den rechtlichen Inhalt des Prin-
zips der Volkerrechtsfreundlichkeit verdeutlicht umso mehr die Notwendigkeit
einer genaueren Bestimmung seiner Konturen. Die bestehenden Differenzen tiber
den Rechtsgehalt und insbesondere die Verwendung des Begriffs in verschiedens-
ten Zusammenhingen sowie mit unterschiedlichem Zweck, bedingen Unsicher-
heit und Unklarheit Gber seine tatsichliche normative Bedeutung.#!! Der inflatio-
nire Gebrauch des Prinzips in Sachverhalten mit internationalem Bezug ohne
konkreten Anlass geht unweigerlich zulasten seines normativen Charakters. Je
unbestimmter die Vélkerrechtsfreundlichkeit angefiihrt wird, desto weniger kann
sie iiberhaupt Rechtswirkung entfalten, sondern bleibt auf eine nur programmati-
sche Wirkung beschrinkt.#12 Die Volkerrechtsfreundlichkeit droht so zur Gene-

408 Vgl. Kreff, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.),
Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (114); Wo/f, Der verfassungsrechtliche
Rahmen fiir die Verwendung der Streitkrifte zu Abwehr von Piraterie, ZG (2010), S. 209 (219);
Zuleeg in: Alternativkommentar GG, Band 2, 3. Aufl,, 2001, Art. 24 Abs. 3/Art. 25, Rdnr. 34;
Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 1, 3. Aufl, 2013, Art. 1 III, Rdnr. 46; Aust, Pirateriebe-
kimpfung im Lichte von Grundgesetz und Volkerrecht auf dem verwaltungsgerichtlichen Priif-
stand, DVBI (2012), S. 484 (487); Hofmann, Grundrechte und grenziiberschreitende Sachverhal-
te, 1994, S. 69-70.

409 Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (489-490);
eine Heranziehung der Vélkerrechtsnormen zur Verfassungsauslegung zumindest unabhingig
von ithrem Geltungsbereich fordernd Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in:
FS Schlochauer, 1981, S. 57 (73).

410 Ahnlich fiir das Rechtsstaatsprinzip auch Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 114-115.

411 Ebenso fiir Verwendung des Rechtsstaatsbegriffs Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 4.

412 Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 18; einen inflationdren Gebrauch feststellend auch Herde-
gen in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 25, Rdnr. 8; dhalich kritisch in Bezug auf
die Europarechtsfreundlichkeit Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz
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ralklausel zu werden, welche genutzt wird, um aus grundgesetzlichen Einzelnos-
men gewonnene Ergebnisse der jeweiligen Vorstellung des Interpreten oder der
Interpretin anzupassen. Das Verfassungsprinzip wird zum Argumentationstopos
ohne eigene Bedeutung, welcher weitgehend einebnend auf jedwede volkerrechtli-
chen Zusammenhinge angewandt wird und welchem letztendlich verschiedenste
Rechtsfolgen zugeschrieben werden.#!3 So begriindete Ergebnisse sind aber kein
Ausfluss der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes mehr, sondern Eigen-
produkt der jeweiligen Interpretation und Anwendung. Durch Verweis auf das
Verfassungsprinzip wird allein beabsichtigt, das gewiinschte Ergebnis zu fundie-
ren. 4

Die Volkerrechtsfreundlichkeit zeichnet sich als Verfassungsprinzip gerade
dutch ihre normative Qualitit aus. Was aber ihr rechtlicher Gehalt konkret erfasst,
kann weder allein mit Hinweis auf die Voélkerrechtsfreundlichkeit in den Raum
gestellt werden, noch kann der allgemeine Verweis auf die offene Staatlichkeit des
Grundgesetzes Rechtsfolgen begriinden.#1

Um daher zu verhindern, dass der normative Inhalt der Volkerrechtsfreund-
lichkeit in Beliebigkeit ausattet, muss dieser umso mehr auf Grundlage von und
anhand der grundgesetzlichen Einzelnormierungen umrissen werden. Der dem
Verfassungsprinzip zugeschriebene Gehalt muss stets zumindest im weitesten
Sinne auf die ihm zu Grunde liegenden Verfassungsnormen zurtickfiihrbar sein.#1¢
Ein eigenstindiges Verfassungsprinzip kann zwar aus der Zusammenschau von
Verfassungsnormen hergeleitet werden, es wird jedoch nicht zu véllig selbststin-
digem Verfassungsrecht, sondern bleibt in seinem Wirkungsbereich an die grund-

der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (555-556).

413 Vgl. Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 358; Payandeh, Volker-
rechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (483); vgl. auch Miiller,
Die Einheit der Verfassung - Kritik des juristischen Holismus, Band I11, 2. Aufl., 2007, S. 193;
so fiir das Rechtsstaatsprinzip auch Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 20; dagegen fir eine
ibliche Verwendung der Vélkerrechtsfreundlichkeit nur als Schlagwort Tomuschat, Der 11. Sep-
tember und seine rechtlichen Konsequenzen, EuGRZ (2001), S. 535 (535).

414 Raiser/ S chitbel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit:
Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (555-556); Miiller, Die Einheit der Verfassung - Kritik
des juristischen Holismus, Band 111, 2. Aufl.,, 2007, S. 193; Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit
als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (483).

415 Vol. Hillgruber, Der Nationalstaat in der Gberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kitchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 127-128).

416 Vol. Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europatechtsfreundlich-
keit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (555-556); Pfeffer, Das Verhiltnis von Vélkerrecht
und Landesrecht, 2009, S. 184; Dreder in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Einfiih-
rung Art. 20, Rdnr. 15; vgl. auch Reiwer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz,
2001, S. 479.
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gesetzliche Grundlage gebunden.#'” Diese bildet daher auch den Ausgangspunkt
fir die Bestimmung des Rechtsgehalts. Die verfassungsrechtliche Hinwendung
zum Volkerrecht und der internationalen Staatengemeinschaft findet gleichzeitig
ihre Grenze in den Verfassungsnormen, die das Prinzip begriinden. Die konkreti-
sierenden Normen sind bei der Bestimmung des Inhalts der Volkerrechtsfreund-
lichkeit dementsprechend mit einzubeziehen.*1® Die Rickbindung gewihtleistet,
dass es sich auch bei der konkreten Ausgestaltung um ein dem Grundgesetz ent-
nommenes Prinzip handelt, sie sichert eine objektive und nachvollziehbare Kon-
kretisierung.#!® Dartber hinaus kann die Volkerrechtsfreundlichkeit als unge-
schriebenes Verfassungsprinzip nur erginzend und konkretisierend zu den tbri-
gen Verfassungsbestimmungen, aber nicht kontrir zu thnen wirken.#0

Die nach auBlen gerichteten Einzelnormen des Grundgesetzes bilden damit
nicht nur die Grundlage des Prinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit, sie geben
auch im Wesentlichen seine Ausgestaltung vor. Dies entzieht sie gleichzeitig selbst
einer vOlkerrechtsfreundlichen Betrachtung. Fir das Verstindnis der der Vélker-
rechtsfreundlichkeit zu Grunde liegenden Verfassungssitze wird mitunter eine der
Volkerrechtsfreundlichkeit entgegenkommende Interpretation gefordert, um die
verfassungsrechtlichen Grenzen abzumildern.#! Dies fiithrt jedoch die verfas-
sungsrechtliche Ruckbindung des Prinzips ad absurdum. Wenn sich die Vélker-
rechtsfreundlichkeit aus einer Zusammenschau verschiedener Verfassungsnormen
und ihrer ratio erschlief3t, missen jene Normen den Fixpunkt bilden, an welchem
sich die weitere Gestaltung des Prinzips orientiert. Sie definieren die Vélkerrechts-
freundlichkeit und die sich aus ihr ergebenden Rechtswirkungen. Es wire ein Zir-

N7 Sommermann, V6lkerrechtlich garantierte Menschenrechte als MaB3stab der Verfassungskonkretisie-
rung, AR 114 (1989), S. 391 (415); Uerpmann-Wittzack, Die Europdische Menschenrechtskon-
vention und die deutsche Rechtsprechung, 1993, S. 116; vgl. auch Hofmann, Zur Verfassungs-
miBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); Kees, Bricht Vlkerrecht Landes-
recht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (70); Heinig, Verschirfung der oder Abschied von der Neutrali-
tit?, JZ (2009), S. 1136 (1140); vgl. auch Kap. II 2. a).

418 Hilgruber, Der Nationalstaat in der Uberstaatlichen Vetflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 32 (Rdnr. 127-128); Pfeffer, Das Verhiltnis von
Volkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 184; Kaiser/ S chiibel-Pfister, Der ungeschricbene Verfas-
sungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann
(Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (549);
Hofmann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); ebenso
BVerfG NJW 2016, 1295 (1300) — Treaty Override.

419 Goldner, Verfassungsprinzip und Privatrechtsnorm in der verfassungskonformen Auslegung und
Rechtsfortbildung: Verfassungskonkretisierung als Methoden- und Kompetenzproblem, 1969,
S. 92-94.

420 BVerfG NJW 2016, 1295 (1301) — Treaty Override; Kees, Bricht Volkerrecht Landesrecht?, Der
Staat 54 (2015), S. 63 (82).

421 Vol. Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979),

S. 309 (313); Streing, Wandlungen des Grundgesetzes unter dem Einfluss der Ebenen des Euro-
parechts und des Volkerrechts, in: Honnige/Kneip/Lorenz (Hrsg.), Verfassungswandel im
Mehrebenensystem, 2011, S. 130 (131).
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kelschluss, auf Grundlage des eigenstindigen Prinzipiengehaltes wiederum Riick-
schliisse fiir die zugrundeliegenden Normen zichen zu wollen und diese dem ver-
meintlich vélkerrechtsfreundlichen Anliegen anzupassen- Es fehlte damit an jeder
Begrenzung des verselbststindigten Prinzips.#?? Fihrt daher eine Anwendung der
positivierten, die Vélkerrechtsfreundlichkeit begriindenden Verfassungsnormen
zu einem der Vélkerrechtsordnung zuwider laufenden Rechtszustand, kann dieser
auch mit Verweis auf die Vélkerrechtsfreundlichkeit nicht einfach verdndert wet-
den.#2

Es stellt sich jedoch die Frage, wie konkret sich der Rechtsgehalt der Volker-
rechtsfreundlichkeit Gberhaupt bestimmen ldsst. Die Konkretisierbarkeit eines
Verfassungsprinzips liegt in einem von beiden Seiten begrenzten Bereich. Zum
einen ist eine Konkretisierung erforderlich, um dem Anspruch der Verfassungs-
prinzipien auf Normativitit und Bindung der Staatsgewalt gerecht zu werden. Wo
Vorgaben gemacht und der Staat geformt werden sollen, muss auch niher be-
stimmt werden, was Gegenstand dieser Vorgaben ist. Zum anderen ist bei der
Konkretisierung von Verfassungsprinzipien aber grundsitzlich auch Zuriickhal-
tung geboten, um diese nicht beliebig weitldufig zu gestalten und anzuwenden.**
Stattdessen sind auch Gehalt und Rechtsfolgen eines Verfassungsprinzips diffe-
renziert und unter Beachtung notwendiger gesetzgeberischer Freirdume zu ermit-
teln. Es muss dabei stets bedacht werden, dass ,,der Regelungsanspruch des Prin-
zips auch insoweit hinter seiner Konkretisierbarkeit zuriick[bleiben]*4?> kann. Je
abstrakter und weitldufiger Vorgaben und Zielgehalt des Verfassungsprinzips
ausgestaltet sind, desto geringer wird auch seine normative Bindungswirkung
sein.*0 Umgekehrt sind dafiir umso hohere Anforderungen an die Begriindung
aus der grundgesetzlichen Grundlage zu stellen, sollen Rechtsfolgen geschiitzte
Rechtspositionen beeintrichtigen.*?’

Um solchen Konkretisierungen des rechtlichen Gehalts, die sich tatsdchlich
aus dem verfassungsrechtlichen Befund des Prinzips erschlieBen, einen Rahmen
zu geben, sind zundchst die maB3geblichen Parameter aufzustellen, nach welchen
sich der normative Gehalt der Vélkerrechtsfreundlichkeit bestimmen ldsst. Der

422 Vgl. Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landestecht, 2009, S. 184; Kaiser/ Schiibel-Pfister,
Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in:
Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts,
Band 2, 2011, S. 545 (565-566); Payandeh, Vdlkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip,
JOR nF 57 (2009), S. 465 (484); Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, 1986, S. 20; Payandeh, Volker-
rechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (484); vgl. zum vergleich-
baren Problem in Bezug auf den Grundsatz religios-weltanschaulicher Neutralitit Heinig, Ver-
schirfung der oder Abschied von der Neutralitit?, JZ (2009), S. 1136 (1137).

425 Hofmann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217).

424 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 312.

425 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 321.

426 Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 397-398; vgl. auch Reimer, Verfas-
sungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 351.

427 Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 362.
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Inhalt des Verfassungsprinzips orientiert sich an verschiedenen Faktoren. Um also
den Rechtsgehalt und die Wirkung eines Prinzips zu ermitteln, mussen eben jene
Faktoren aufgeschliisselt werden, die dem Rechtsgehalt seinen Rahmen geben. Es
missen die Grenzen abgesteckt werden, innerhalb derer das Prinzip normative
Wirkung entfalten kann. Dazu soll zum einen die Betrachtung der aus der verfas-
sungsrechtlichen Grundlage gewonnenen ratio legis des Prinzips der Vélkerrechts-
freundlichkeit dienen. Dessen Telos, den verfassten Staat international zu integtie-
ren sowie Volkerrecht innerstaatlich zu effektuieren, ist Orientierungslinie fiir jede
weitere Konkretisierung.#?® Im Hinblick auf die Einheit der Verfassung sowie die
Bindung an die verfassungsrechtliche Grundlage kann der Inhalt eines Prinzips
zum anderen nur im Verhiltnis zu den es begrenzenden verfassungsrechtlichen
Rahmenbedingungen bestimmt werden. Diese bilden das grundgesetzliche Geriist,
innerhalb dessen sich der normative Gehalt der Vélkerrechtsfreundlichkeit be-
wegt.*?? Daher ist auch eine Abgrenzung des méglichen Rechtsgehalts zu anderen
Prinzipien und Staatsstrukturen erforderlich.

Demnach braucht es, um eine inflationire Verwendung des Verfassungsprin-
zips der Volkerrechtsfreundlichkeit zu verhindern, eine klare Vorstellung von
dessen Rechtsgehalt. Dieser Gehalt muss kontinuierlich auf die Normgrundlage
des Prinzips zuriickfihrbar sein. Die nach aulen gerichteten Verfassungsnormen
bestimmen damit den Ausgangspunkt der Vélkerrechtsfreundlichkeit und nicht
umgekehrt. Um den sich daraus ergebenden Normgehalt des Prinzips genauer zu
umreiflen, sollen seine Grenzen im Folgenden anhand des Telos des Prinzips
sowie aufgrund der mit einzubeziechenden Verfassungsprinzipien bestimmt wer-
den.

3. Grenzen des normativen Gehalts anhand der
Zweckorientierung

Den ersten Ankntipfungspunkt und zugleich auch begrenzende GréBe, an der sich
der Rechtsgehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit orientiert, bildet der durch Ausle-
gung ermittelte Telos des Prinzips. Die internationale Orientierung des Grundge-
setzes, welche sich zum Verfassungsprinzip der Voélkerrechtsfreundlichkeit ver-

428 Knop, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 100-101;
Rezmer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 476.

429 Vgl. dhnlich Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundestepublik Deutschland, 20. Aufl.,
1999, Rdnr. 275-276; Rojahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 25,
Rdnr. 28; fur eine Begrenzung durch andere Verfassungsprinzipien auch Kaiser/ Schiibel-Dfister,
Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in:
Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts,
Band 2, 2011, S. 545 (555-556).



3. Grenzen des normativen Gehalts anhand der Zweckorientierung 87

dichtet, ist nicht allein Selbstzweck.*” Das Prinzip leitet sich aus der gemeinsamen
ratio legis der Verfassungsnormen mit internationalem Bezug her. Das induktiv
gewonnene Verfassungsprinzip erginzt die bestehenden Regelungen des Grund-
gesetzes,¥! und entfaltet seinen rechtlichen Gehalt auf dieser Grundlage. Zugleich
determiniert die vorgenommene Herleitung des Prinzips aus der Verfassung auch
seine Wirkrichtung. Die ratio der zugrundeliegenden Normen gibt ihm seinen
Geltungsgrund. Der Rechtsgehalt eines Verfassungsprinzips otientiert sich maf3-
geblich an dessen innerer Zielrichtung,*?

Sofern der Vélkerrechtsfreundlichkeit also eigene Rechtsfolgen zukommen,
dann nur insoweit, als dies durch Sinn und Zweck des Prinzips, wie er sich aus
seiner verfassungsrechtlichen Grundlage erschlie3t, geboten ist. Ist ndmlich — so
die These — die in den zuvor untersuchten Einzelnormen des Grundgesetzes iden-
tifizierte gemeinsame Grundidee im Wesentlichen, dass die Bundesrepublik in die
internationale Staatengemeinschaft integriert werden und dem internationalen
Recht innerstaatlich zur Durchsetzung verholfen werden soll,"” so muss sich ge-
nau daran auch die Ausgestaltung sowie jede Rechtsfolge der Vélkerrechtsfreund-
lichkeit orientieren. Die Volkerrechtsfreundlichkeit dient nicht der grundlegend
weitergehenden Verrechtlichung des Verhiltnisses zur Vélkerrechtsgemeinschaft
als dies grundgesetzlich bisher vorgesehen ist.”* Der Rechtsgehalt des Prinzips
findet im Sinn und Zweck einer Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes
auch seine Grenzen. Eine dartiberhinausgehende Konkretisierung dagegen kann
nicht durch Auslegung erfolgen, sondern muss als politische Entscheidung dem
Gesetzgeber iiberlassen bleiben, auch um die Regelungsdichte des Grundgesetzes
nicht tiberzustrapazieren.*” Mit der Vélkerrechtsfreundlichkeit als verfassungs-
rechtlichem Prinzip kénnen keine beliebigen Zwecke verfolgt, sondern nur die
grundgesetzlich verankerten Zielvorstellungen verwirklicht werden. Der normati-
ve Gehalt der Vélkerrechtsfreundlichkeit richtet sich somit nach dem zur Ver-

430 Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaatlicher
Einbindung, 2005, S. 352-353.

431 Payandeh, Vlkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (483); so
fur die Europarechtsfreundlichkeit auch Kazser/ Schiibel-Pfister, Det ungeschriebene Vetfassungs-
grundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.),
Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (548-549).

432 Vgl. ebenso Reimer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 476.

433 Vgl. Bleckmann, Der Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung,
DOV (1996), S. 137 (137-139); Payandeh, Die Internationalisierung der Rechtsordnung als He-
rausforderung fiir die Gesetzesbindung, RW (2013), S. 397 (408); Sauer, Die neue Schlagkraft
der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur, Za6RV 65 (2005), S. 35 (47); Moster, Das Vol-
kerrecht in der Praxis der deutschen Gerichte, 1957, S. 9.

434 So auch Krumm, Legislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138
(2013), S. 363 (400); anders dagegen Bleckmann, Der Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlichkeit
der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (137-139).

435 Gugy, Die Offenheit des Grundgesetzes, JOR nF 33 (1984), S. 105 (123).
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wirklichung seines Geltungsgrundes erforderlichen MaB.*® Dieses Erfordernis
bestimmt sich aus der Perspektive des Verfassungsrechts, welches allein aus-
schlaggebend fiir die Ausgestaltung des Verhiltnisses der beiden Rechtsordnun-
gen ist."’

Richtet sich der Rechtsgehalt nach dem Telos des Verfassungsprinzips, ist im
Folgenden genauer zu ergriinden, welchen Sinn und Zweck die grundgesetzlich
verankerte Volkerrechtsfreundlichkeit tatsichlich hat und was diese Zwecksetzung
alles beinhaltet. Dabei darf nicht au3er Acht bleiben, dass das internationale Recht
und die internationale Staatengemeinschaft seit dem Entwurf des Grundgesetzes
eine grofie Entwicklung durchgemacht haben, wihrend gleichzeitig auch die Vl-
kerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes mit der Zeit ausdifferenziert wurde.
Beides kann nicht vollig unabhingig voneinander gesehen werden. Ein verfas-
sungsrechtliches Prinzip ist zwar bestindig, aber muss doch in Bezug zur jeweili-
gen Lebensrealitit gesehen werden.”® Die Verfassungsinterpretation ist anderer-
seits jedoch — in Anbetracht des Charakters der Verfassung als dauerhafte Grund-
ordnung — nicht jeweils auf die verinderten Bediirfnisse der internationalen Ge-
meinschaft einzustellen.”” Die Zwecksetzung des Prinzips vermag sich zwar in
gewissem Umfang den mit der Zeit verdnderten Umstinden anzupassen, sie muss
aber letztendlich doch auf ihr urspriingliches, historisches Anliegen zuriickfithrbar
bleiben.** Daher ist die Zielrichtung des Prinzips, unter Beriicksichtigung der
urspriinglichen Intentionen hinter der internationalen Ausrichtung, genauer zu
bestimmen, bevor abzusehen ist, was dies unter den heutigen Bedingungen bedeu-
tet.

a) Innerstaatliche Wirkung und Effektivitit des Volkerrechts

Die Voélkerrechtsfreundlichkeit ergibt sich aus Verfassungsnormen mit verschie-
denen Wirkrichtungen. Sie erfassen im Wesentlichen die innerstaatliche Wirkung
von Volkerrechtsnormen oder aber das Handeln des Staates nach auf3en und seine
Beziehung zur Volkerrechtsordnung. An dieser Stelle soll zuerst die grundgesetz-

436 Vgl. fur eine Bestimmung des rechtlichen Gehalts anhand seiner Erforderlichkeit auch Payandeb,
Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (482); dhnlich auch
Kaiser/ Schiibel-Pfister, Det ungeschriebene Vetfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit:
Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (555).

437 Vgl. Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013),

S. 363 (366); Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 226; Bernhardt, Verfassungs-
recht und internationale Lagen, DOV (1977), S. 457 (458); Becker, Vélkerrechtliche Vertrige und
parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289 (290); a.A. dagegen Bleck-
mann, Grundgesetz und Vélkerrecht, 1975, S. 298, welcher die Hoheit tiber das Verhiltnis der
Rechtsordnungen beim Vélkerrecht sicht.

438 Vgl. Herdegen, Verfassungsinterpretation als methodische Disziplin, JZ (2004), S. 873 (873).

439 Bernhards, Verfassungsrecht und internationale Lagen, DOV (1977), S. 457 (458).

440 Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363
(400).
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lich intendierte Einbindung des Vélkerrechts in das innerstaatliche Recht und die
innerstaatliche Durchsetzung in den Fokus gertickt werden.

Bereits die Betrachtung der historischen Beweggriinde und Bedingungen der
Verfassungsberatungen ergibt, dass die starke Ausrichtung des Grundgesetzes am
internationalen Recht zum einen in Abgrenzung zu vergangenem vélker- und vor
allem menschenrechtsrechtswidrigem Unrecht erfolgte, indem internationalen
Werten eine stirkere Position zukommen sollte. Sie erfolgte zum anderen auch in
der Hoffnung auf Riickerlangung der eigenen Souverinitit und Etablierung einer
bestindigen Friedensordnung durch die internationale Einbindung. Diese beson-
dere Ausgangslage und Motivation hinter den Normen der internationalen Off-
nung des Grundgesetzes prigt auch die daraus hergeleitete Volkerrechtsfreund-
lichkeit.

Die besondere Bedeutung, die das Grundgesetz dem internationalen Recht,
der zwischenstaatlichen Kooperation und der internationalen Friedenswahrung
beimisst, beruhte zu einem Teil auf Notwendigkeiten. Die Notwendigkeit, der
Besatzungsmacht Grenzen aufzuzeigen, welche das Vélkerrecht bot, ebenso wie
die Notwendigkeit, den einzigen Weg zur Riickerlangung der deutschen Souveri-
nitit zu gehen, die Sicherheit Deutschlands zu gewihrleisten und eine Rickkehr in
die Staatengemeinschaft zu erméglichen.*! Der Anspruch in den Beratungen des
parlamentarischen Rates zur internationalen Offnung der Verfassung war jedoch
auch, den Einfluss der Volkerrechtsordnung nicht weitreichender zu gestalten, als
aus der Situation erforderlich.*”* Die vélkerrechtsfreundliche Ausgestaltung sollte
dementsprechend auch nur begrenzte Ausmalle annehmen. Ausdruck dessen ist
insbesondere die der Verfassung vorbehaltene Entscheidung dartiber, wie weit die
Offnung fiir internationale Einfliisse reicht und welche Stellung sowie welchen
Rang internationale Normen innerstaatlich einnehmen sollen. Dies bleibt nach der
grundgesetzlichen Konstruktion eine Frage des innerstaatlichen Rechts und damit
insbesondere des Verfassungsrechts, welche folglich nicht auf Grundlage der Vol-
kerrechtsfreundlichkeit an tberstaatliche Stelle verlagert werden kann.*’ Zum

441 Grewe, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL 12 (1954), S. 129 (142-143); Som-
mermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publi-
cum Europaeum, Band 11, 2008, § 14 (Rdnr. 5); Frofscher/ Pieroth, Verfassungsgeschichte, 17.
Aufl, 2018, Rdnr. 788.

442 Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats™ 1948/49, in: Giegerich (Hrsg.), Der
,»offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (53); vgl. auch Doeh-
ring, Die allgemeinen Regeln des vélkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche Verfas-
sungsrecht, 1963, S. 177; Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Be-
ziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (25).

3 Val. Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 226; vgl. fiir die grundsitzliche Hoheit
des Verfassungsrechts tiber die Positionierung zum internationalen Recht auch Bogdandy, Plura-
lism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between international and domestic
constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008), S. 397 (403); Becker, VOl-
kerrechtliche Vertrige und parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289
(290); Bernhardt, Verfassungsrecht und internationale Lagen, DOV (1977), S. 457 (458); Krumm,
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Fortbestehen der nationalen Rechtsordnung als eigenstindigem Recht gehort
auch, dass das Verfassungsrecht sich die Entscheidung tiber die Bedingungen fiir
die internationale Offnung, die innerstaatliche Bedeutung des Volkerrechts sowie
die Voraussetzungen seiner Geltung vorbehilt. Die Verfassung setzt damit der
Ubernahme des Vélkerrechts von Anfang an eigene Grenzen,***

Der Wille des Verfassungsgebers, in diesem Sinne den Einfluss des internatio-
nalen Rechts beschrinkt zu halten und insgesamt unter verfassungsrechtlichen
Vorbehalt zu stellen, zeigt sich auch in der grundgesetzlichen Ausgestaltung der
internationalen Ausrichtung. Das Grundgesetz ldsst gerade kein unkontrolliertes
Einwirken des Volkerrechts zu.** Die Deduktion eines Prinzips der Volkerrechts-
freundlichkeit aus der Verfassung legt zwar einen bestimmenden Einfluss des
Vélkerrechts nahe, allerdings steht das Grundgesetz dem nicht véllig bedenkenlos
gegentiiber. Die Begrenzung des innerstaatlichen Einflusses der Voélkerrechtsord-
nung ist gleichsam mit der internationalen Ausrichtung in der Verfassung angelegt
durch die integrierten Sicherungsmechanismen, welche den Einfluss des Vélker-
rechts regeln.*

Zu dieser Kontrolle des Grundgesetzes tiber den Einfluss des Volkerrechts
gehért zum einen, dass voélkerrechtliche Vertrige durch Gesetz in nationales
Recht umgesetzt werden miissen und nach Art. 59 Abs. 2 GG dann als einfaches
Bundesrecht gelten. Dadurch gehen ihnen grundsitzlich sowohl spitere Gesetze
als auch speziellere Regelungen vor. Der Gesetzgeber hat demnach grundsitzlich
Kontrolle dariiber, inwieweit Volkervertragsrecht innerstaatlich gelten soll. Eine
automatische Vorrangregel fiir das Vertragsrecht ist gerade nicht vorgesehen —
auch um die Entscheidungshoheit des Gesetzgebers dariiber zu bewahren, wel-
ches Recht vorrangig gelten soll.*” Demgegeniiber wird das seiner Natur nach

Legislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (366);
Vogel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit,
1964, S. 30; vgl. auch BVerfGE 112, 1 (26) — Gérgiili--Beschluss; BVerfG NJW 2016, 1295
(1300) — Treaty Override; dagegen einen innerstaatlichen Blickpunkt auf die Vélkerrechts-
freundlichkeit ablehnend Richter, Vélkerrechtsfreundlichkeit in der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts - Die unfreundliche Erlaubnis zum Bruch vélkerrechtlicher Vertrige, in:
Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010,

S. 159 (176).

444 Geiger, Grundgesetz und Voélkerrecht, 6. Aufl., 2013, S. 16; vgl. Lovric, A Constitution Friendly to
International Law: Germany and its V6lkerrechtsfreundlichkeit, Australian Yearbook of Interna-
tional Law 25 (2006), S. 75 (103); Becker, Volkerrechtliche Vertrige und parlamentarische Ge-
setzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289 (290); Schiedermair, Der internationale Frieden und
das Grundgesetz, 2000, S. 196-197; ebenso BVerfG NJW 2016, 1295 (1296) — Treaty Override.

445 Proelf§, Das Friedensgebot des Grundgesetzes, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band XI, 2013, § 227 (Rdnr. 12).

446 Lovric, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its Vélkerrechtsfreundlichkeit,
Australian Yearbook of International Law 25 (20006), S. 75 (89-90); vgl. oben Kap. II 2. d).

447 Lovric, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its Vélkerrechtsfreundlichkeit,
Australian Yearbook of International Law 25 (20006), S. 75 (91); Kaiser/ Schiibel-Pfister, Det unge-
schriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emme-
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weniger umstrittene und lang erprobte Gewohnheitsrecht als allgemeine Regel des
Voélkerrechts durch Art. 25 GG direkt in das innerstaatliche Recht tibernommen.
Auch der regelmiBig als Kernstiick der Volkerrechtsfreundlichkeit ausgemachte
Passus des Art. 25 GG ist dabei insofern mehrdeutig, als er einerseits durch die
vollstindige Ubernahme der allgemeinen Regeln des Volkerrechts ohne weitere
Filter fir einen groB3en Einfluss des Vélkerrechts auf die deutsche Rechtsordnung
sorgt, andererseits aber trifft das Grundgesetz damit wiederum klare Vorgaben,
welche Wirksamkeit bestimmte Volkerrechtsnormen innerstaatlich haben sol-
len#8 Dieses Muster der Ubernahme internationalen Rechts bei gleichzeitiger
Begrenzung seiner Wirkung wurde auch mit der in Art. 23 Abs. 1 GG normierten
Struktursicherungsklauseln fortgesetzt.#? Selbst dem unbedingt scheinenden Be-
kenntnis des Grundgesetzes zu den Menschenrechten als elementarem Bestandteil
des Vélkerrechts wohnt bereits eine Grenze inne, wenn die Offnung fiir die Men-
schenrechte an das Menschenbild des Grundgesetzes in Form der Menschenwiir-
de gekniipft wird.*"

Insofern ist die Intention, die vom Grundgesetz angestrebte internationale
Orientierung bestmdglich umzusetzen, auch wenn dafiir iber die grundgesetzli-
chen Vorgaben hinausgehend dem Vélkerrecht die Gestaltungshoheit tiber das
Verhiltnis der Rechtsordnungen zugeschrieben wiirde, zwar nachvollziehbar.*'
Die innerstaatliche Wirkung des Volkerrechts ist jedoch klar verfassungsrechtlich
moderiert. Auch wenn der Begriff der Volkerrechtsfreundlichkeit irrefiihrender
Weise eine bedingungslos affirmative Haltung zum Vélkerrecht und seinen
Rechtsquellen nahelegt,”” ist sie insbesondere nicht darauf angelegt, dieses verfas-
sungsrechtliche Konzept zu nivellieren. Die Volkerrechtsfreundlichkeit kann nicht
zur Umgehung der gesetzten verfassungsrechtlichen Grenzen der Rezeption des
Volkerrechts dienen oder zur Umformung des Verhiltnisses der Rechtsordnun-
gen, um eine innerstaatliche Vorrangstellung des Volkerrechts zu erreichen.®’

negger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesvetfassungsgerichts, Band 2,
2011, S. 545 (552-553).

48 Vol. Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 60-61.

49 Vgl. die Einschitzung in BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgiili-Beschluss.

450 Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 170.

451 So etwa Bleckmann, Grundgesetz und Vélkerrecht, 1975, S. 298.

452 Eine gewisse Erwartungshaltung aufgrund der ,,Freundlichkeit® der Beziehung zum Ausdruck
bringend beispielsweise Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 437; vgl. fiir eine
kritische Bewertung der Bezeichnung als Freundlichkeit auch Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der unge-
schriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emme-
negger/Wiedmann (Hrsg.), Linien det Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2,
2011, S. 545 (552-553); Lovric, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its
Volkerrechtsfreundlichkeit, Australian Yearbook of International Law 25 (2006), S. 75 (84); dhn-
lich Schorkopf, Vlkerrechtsfreundlichkeit und Volkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundge-
setzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (156-157).

453 Vgl. Proelff, Bundesverfassungsgericht und tberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 47; Kees, Bricht
Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (84); Hofmann, Zur VerfassungsmiBigkeit
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Denn ,,das rezipierte Vélkerrecht determiniert nicht das ranghdhere Verfassungs-
recht.“®* Es besteht sonst die Gefahr, den Einfluss des Vélkerrechts mit Hilfe des
Verfassungsprinzips hochzustilisieren.”® Eine weitergehende Riicknahme der
staatlichen Souveridnitit und Begrenzung der Gestaltungsfreiheit war, wie an den
konkreten Vorgaben des Grundgesetzes zur Einbindung des internationalen
Rechts erkennbar, auch nicht im Sinne der Verfassungsgeber, noch war eine be-
dingungslose Selbstauslieferung der Rechtsordnung gegentiber dem Vélkerrecht
intendiert.**

Neben der bereits verfassungsrechtlich vorgenommenen Grenzzichung fiir das
Verhiltnis zum Volkerrecht ergibt sich eine weitere Facette des Sinns der Vélker-
rechtsfreundlichkeit aus der Eigenart des internationalen Rechts und seinen An-
forderungen an die Rezeption durch nationale Rechtsordnungen. Wichtiges Anlie-
gen der Volkerrechtsfreundlichkeit ist es, ein Auseinanderfallen der Rechtsord-
nungen insbesondere in Bezug auf die den Staat verpflichtenden Vélkerrechts-
normen zu verhindern*” Die Umsetzung des Volkerrechts erfordert auch ein
Verstindnis seiner Eigenarten und Regelungszwecke.#® Dazu gehort, dass das
Vélkerrecht fiir seine Durchsetzung auf nationale Organe angewiesen ist. Die
innerstaatliche Geltung des Vélkerrechts ist insofern von zentraler Bedeutung fiir
seine Wirksamkeit. Es setzt den innerstaatlichen Vollzug seiner Normen voraus,**

des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im
demokratischen Rechtsstaat, A6R 138 (2013), S. 363 (409).

454 Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Volkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (16).

455 Val. zur Gefahr der Uberhdhung des Vélkerrechts durch den Prinzipiencharakter der Vélker-
rechtsfreundlichkeit Rojahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24,
Rdnr. 5.

456 Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 435; Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch
im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (399); vgl. auch Lovric, A Constitution
Friendly to International Law: Germany and its Vélkerrechtsfreundlichkeit, Australian Year-
book of International Law 25 (20006), S. 75 (103); BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgtili-
Beschluss.

457 Payandeh, Vlkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (482-483);
vel. auch Arnds, Volkerrechtsfreundlichkeit und -skepsis in der politischen Praxis, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 100 (102-
103); Payandeh, Die Internationalisierung der Rechtsordnung als Herausforderung fiir die Geset-
zesbindung, RW (2013), S. 397 (408).

458 Kleinlein, Lost in translation? - Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungsproblem,
in: Bindet/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich, 2010, S. 7
(13-14).

49 Kleinlein, Lost in translation? - Vélkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungsproblem,
in: Bindet/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Volkerrecht im innetstaatlichen Bereich, 2010, S. 7
(7); Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (471);
Bleckmann, Der Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV
(1996), S. 137 (139); dhnlich Pezers, The Globalization of State Constitutions, in:
Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and Interna-
tional Law, 2007, S. 251 (259).
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verfiigt jedoch iber wenig Mechanismen diesen eigenstindig sicherzustellen.4o0
Die Volkerrechtsfreundlichkeit zielt in dieser Hinsicht in erster Linie auf eine
Erfillung vélkerrechtlicher Verpflichtungen und die Beachtung des vom Vélker-
recht gesteckten Handlungsrahmens.*! Sie ist entsprechend auf das geltende Vol-
kerrecht ausgerichtet um Vetletzungen der internationalen Normen zu vermeiden,
und bezieht sich daher eben auch nur auf das geltende Vélkerrecht. Das bedeutet
gleichzeitig auch, dass die Volkerrechtsfreundlichkeit im Bereich der innerstaatli-
chen Durchsetzung des Volkerrechts keine tber die volkerrechtlichen Vorgaben
hinausgehenden Pflichten kreiert.#2 Wenn das Grundgesetz Volkerrecht in die
innerstaatliche Rechtsordnung aufnimmt, will es damit primdr nur erreichen, was
das Volkerrecht fordert: seine Geltung und Umsetzung.*3 Ebenso ist Volkerrecht
innerstaatlich nur nach Maf3gabe seines jeweiligen Tatbestandes und in den Gren-
zen seiner volkerrechtlichen Geltung anzuwenden. Wenn also eine Volkerrechts-
norm beispielsweise aus sich heraus keine individuelle Rechtsposition begriindet,
sondern an die Staaten adressiert ist, andert sich dies auch bei der innerstaatlichen
Anwendung nicht.#04

Trotz der dem Vélkerrecht vielfach attestierten Konstitutionalisierungsprozes-
se*> miissen auch die nach wie vor grundlegend unterschiedlichen Konstruktio-
nen der beiden Rechtsordnungen beriicksichtigt werden.* Die Vélkerrechtsord-
nung bildet ihrer Natur nach kein Surrogat des innerstaatlichen Rechts mit blof3
verindertem, internationalem Adressatenkreis, sie ist oftmals nicht auf eine groB3-
flichige Anpassung des innerstaatlichen Rechts an voélkerrechtliche Regelungen
ausgelegt. Das Volkerrecht verlangt zwar die Beachtung seiner Vorgaben, lisst den
Staaten jedoch reichlich Handlungsspielrdume, welche frei zu nutzen sind. Es setzt
allein die innerstaatliche Wirksamkeit voraus, macht aber keine Vorgaben, wie

460 _Arnantd, Volkerrecht, 3. Aufl,, 2016, Rdnr. 437.

461 Giggerich in: Dorr/ Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanzkommentar, Band 1, 2. Aufl,, 2013,
Kap. 2, Rdar. 59; Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte
juristische Welt?, JOR nF 54 (2006), S. 57 (91); Payandeb, V 6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfas-
sungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (482); Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der
internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (46).

462 Payandeh, V6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (496-497);
Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdar. 9); BVerfGE
128, 326 (369-370) — Sicherungsverwahrung; anders dagegen Firedler, Auswirtige Gewalt und
Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (73), der das Volkerrecht gerade unab-
hingig von seinem Geltungsbereich zur Verfassungskonkretisierung heranziehen will.

463 Doebring, Die allgemeinen Regeln des volkerrechtlichen Fremdentechts und das deutsche Verfas-
sungstrecht, 1963, S. 177.

464 Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Volkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (13-
14).

465 Vgl. oben unter Kap. II 2. ¢) bb) Fn. 273.

466 Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 232.
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diese in den Staaten jeweils zu erreichen ist.*” Das Vélkerrecht sichert insgesamt —
auch durch seine thematische Begrenztheit — nur ein Minimum an menschlichen
Lebensgiitern ab. Es gewihrleistet hdufig nur grundlegende Rahmenbedingungen,
auch weil volkerrechtliche Regelungen, je umfassender sie sind, einen vorausset-
zungsreicheren Entstehungsprozess haben. Das Ergebnis ist dabei regelmiflig ein
,,Minimal-Kompromiss*.*"

Die innerstaatliche Rechtsordnung vollstindig dem Volkerrecht anzugleichen
und internationale Regelungen praktisch als lex specialis zu behandeln, hieB3e da-
mit zugleich, nationale Handlungsfreirdiume aufzugeben, welche bisher auch durch
das System innerstaatlicher Freiheitsverblirgungen gefiillt werden. Volkerrechts-
freundlichkeit kann keine vollstindige Ausrichtung am Vélkerrecht bedeuten,
wenn dadurch Schutzstandards gesenkt und individuelle Rechtspositionen ver-
schlechtert wiirden. Sie soll nicht dem Volkerrecht eigene innerstaatliche Hand-
lungsfreiheit er6ffnen.'” Die Verantwortung der Staaten fiir wesentliche Schutz-
standards sowie die Nutzung bestehender Handlungsmdglichkeiten kann nicht
einfach auf die internationale Ebene verlagert werden, indem internationale Rege-
lungen adaptiert werden. Wo das Vélkerrecht Handlungsfreirdume belésst, kon-
nen der Volkerrechtsfreundlichkeit gerade keine Vorgaben entnommen werden,
wie diese zu nutzen sind.#0 Vélkerrechtsnormen, die nur Handlungsméglichkeiten
schaffen, kénnen dementsprechend auch nicht unmittelbar innerstaatlich ange-
wendet werden ohne vorher von diesem Spielraum nach staatsrechtlichen Vorga-
ben Gebrauch gemacht zu haben.#’!

Die Vélkerrechtsfreundlichkeit zielt folglich nicht auf eine Absenkung von
Schutzstandards und Freiheitsverbiirgungen, wo grundgesetzliche Regelungen
weitergehend sind verlangt sie keine Orientierung am Minimalkompromiss des
Volkerrechts. Nicht alles, was volkerrechtlich méglich ist, muss gleichzeitig verfas-

467 BVerfGE 128, 326 (369-370) — Sicherungsverwahrung; BVerfG NJW 2016, 1295 (1299) — Treaty
Override; Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdat. 10); vgl. Becker,
Vélkerrechtliche Vertridge und parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005),

S. 289 (290); Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009),

S. 465 (471); Tomuschat, International Law: Ensuring the Survival of Mankind on the Eve of a
New Century, Recueil des Cours 281 (1999), S. 9 (363); dhnlich auch Bleckmann, Der Grundsatz
der Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (139).

468 Rgjahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 25, Rdnt. 28; Tomuschat,
Repressalie und Retorsion, Za6RV 33 (1973), S. 179 (199).

469 Tomuschat, Repressalie und Retorsion, ZadRV 33 (1973), S. 179 (199); Tomuschat, Die staatsrechtli-
che Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 10); Doebring, Die allgemeinen Regeln des volkerrecht-
lichen Fremdenrechts und das deutsche Verfassungsrecht, 1963, S. 167.

470 Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (496-497);
vgl. auch BVerfG EuGRZ 2009, 46 (50).

411 Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Volkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (13).
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sungsrechtlich zulissig sein.#’? Die verfassungsrechtlichen Begrenzungen fiir das
Handeln der Staatsorgane sind daher zu respektieren, auch und gerade, wenn sie
enger gezogen sind als die vélkerrechtlichen Handlungsspielriume.”” Wo hinge-
gen das Volkerrecht weitergehend schiitzen sollte als es das innerstaatliche Recht
vorsieht, ergibt sich das Problem nicht in vergleichbarer Weise, da die volkerrecht-
lichen Normen entsprechend grundgesetzlicher Vorgaben auch innerstaatlich
gelten und damit den Schutzstandard auch in die nationale Rechtsordnung tiber-
nehmen.

Die Vélkerrechtsfreundlichkeit ist demnach nicht auf eine schematische An-
gleichung der Rechtsordnungen gerichtet,*’4 sie muss gerade auch mdgliche nega-
tive Einflisse des Volkerrechts, gegenliufige Interessen und geringere Schutzstan-
dards einbezichen.*”> Das Verfassungsprinzip ist seinem Zweck nach in erster
Linie auf die Effektivitit des Volkerrechts ausgerichtet, also die bestmdgliche
innerstaatliche Durchsetzung internationaler Normen und die Einhaltung vélker-
rechtlicher Verpflichtungen innerhalb des grundgesetzlich gesetzten Rahmens.*”

b) Integration in die Vélkerrechtsordnung

Die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes zielt auf der anderen Seite auf
die Einbindung und Mitwirkung des Staates in der Volkerrechtsgemeinschaft.
Nach der Konzeption des Grundgesetzes soll Deutschland sich nicht nur in die
Staatengemeinschaft integrieren, sie geht vielmehr auch von einer damit einherge-

472 So deutlich BVerfG EuGRZ 2009, 46 (50); ebenso Tomuschat, Repressalie und Retorsion, Za6RV
33 (1973), S. 179 (199); Rojabn in: Munch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art.
25, Rdnr. 28; Payandeb, NV 6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, ]OR nF 57 (2009), S.
465 (496-497); Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ
(2013), S. 12 (15-16); vgl. beispielsweise fiir die Einsatzméglichkeiten der Bundeswehr Tomuschat,
Der 11. September und seine rechtlichen Konsequenzen, EuGRZ (2001), S. 535 (544-545)

473 Vgl. Riben, Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 200.

474 BVerfGE 128, 326 (369-370) — Sicherungsverwahrung; Calliess, Staatstecht 111, 2. Aufl., 2018, 2,
B, Rn. 57-59.

475 Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (68);
Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12
(21).

476 BVerfGE 112, 1 (25-26) — Alteigentiimer; Bleckmann, Der Grundsatz der Volkerrechtsfreundlich-
keit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (137-139); Regjahn in: Miinch/Kunig,
GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdnr. 4; Giegerich in: Dot/ Grote/Marauhn,
EMRK/GG Konkordanzkommentar, Band 1, 2. Aufl., 2013, Kap. 2, Rdnr. 59; Payandeh, Vol-
kerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip,JOR nF 57 (2009), S. 465 (482); Bogdandy, Plura-
lism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between international and domestic
constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008), S. 397 (398); Knop, V6l-
ker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 182-183; vgl. auch Rs-
ben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 207; ebenso in Bezug auf Europarecht Kaiser/ Schiibel-Dfister,
Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in:
Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesvetfassungsgerichts,
Band 2, 2011, S. 545 (555).
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henden Verlagerung von Problemlésungszustindigkeiten auf die zwischenstaatli-
che Ebene aus."”” Dazu gehort gemiB Art. 23 GG und der Priaambel insbesondere
die Finbindung in die europiische Gemeinschaft und deren Weiterentwicklung,*™
welche urspriinglich ebenso mit im Rahmen des Art. 24 GG und demnach unter
volkerrechtlichen Gesichtspunkten betrachte wurde.”” Der vom Grundgesetz
geschaffene Staat soll sich dariiber hinaus aber auch an internationalen Organisa-
tionen und Sicherheitssystemen beteiligen und mitwirken. Dadurch wird gerade
dort eine gemeinsame internationale Aufgabenwahrnehmung erméglicht, wo dies
zu einer effektiveren Losung insbesondere staateniibergreifender Probleme fithrt
oder dem Staat iiberhaupt erst Handlungsméglichkeiten eroffnet.*

Zu diesem Zweck wurden vor allem mit Art. 24 Abs. 1 bis 3 GG breitflichige
Handlungsoptionen und Méglichkeiten internationaler Finbindung geschaffen.*!
Gleichzeitig tibernimmt das Grundgesetz vélkerrechtliche Ziele wie die Friedens-
sicherung und das Grundprinzip des Menschenrechtsschutzes.* Das Grundge-
setz konstruiert damit einen Staat, der ,,einer Einbindung in inter- und supranatio-
nale Zusammenhinge sowie deren Weiterentwicklung nicht nur nicht entgegen-
steht, sondern diese voraussetzt und erwartet”.”’ Der Verfassungsgeber hat genau
diese internationale Ausrichtung vorgesehen und verfassungsrechtlich organisiert.
Der Staat wird somit schon verfassungsrechtlich in der internationalen Gemein-
schaft verankert und die internationale Kooperation zur bevorzugten Hand-
lungsoption.

4711 Vgl. Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36
(1978), S. 7 (17-18); Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fir die internationale Offen-
heit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdat. 46);
Hoaberle, Grundrechte im Leistungsstaat, VVDStRL 30 (1972), S. 43 (63); S#reinz in: Sachs,
Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 24, Rdnr. 6-8; [oge/, Die Verfassungsentscheidung des Grund-
gesetzes flir eine internationale Zusammenarbeit, 1964, S. 35-36.

478 Vgl. Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europatechtsfreundlich-
keit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (549-551).

479 Vgl. Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus
Publicum Europaeum, Band 11, 2008, § 14 (Rdnr. 46); siche dazu auch Kap. II 2. ¢) bb).

480 Vgl. zur ErschlieBung neuer Handlungsmdglichkeiten und effektiveren Aufgabenwahrnehmung
durch internationale Kooperation des Staates Beck, Was ist Globalisierung?, 2007, S. 224; Aman,
The Globalizing State: A Future-Oriented Petspective on the Public/Private Distinction, Fedet-
alism and Democracy, Vanderbilt Journal of Transnational Law 31 (1998), S. 769 (775); Haltern,
Was bedeutet Souverinitit?, 2007, S. 5; Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demo-
kratischer Riickbindung und tiberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 182; Isensee, Die vielen Staaten
in der einen Welt - eine Apologie, ZSE 1 (2003), S. 7 (12).

481 Vol. Wollenschlager in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 24, Rdnr. 18; Hobe, Der
offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 148; Calliess,
Staatsrecht 111, 2. Aufl., 2018, 2, B, Rn. 84.

482 Art. 111, 26 I GG; vgl. Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offen-
heit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnt. 4).

483 BVerfGE 128, 326 (369) — Sicherungsverwahrung.
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Diese internationale Integration des Staates und damit auch das Verhiltnis des
innerstaatlichen Rechts zur Vélkerrechtsordnung, ebenso wie die Figur der V&l
kerrechtsfreundlichkeit, kénnen anhand von unterschiedlichen Erklirungsmodel-
len erfasst und untersucht werden. Sowohl Vertreterinnen und Vertreter des Dua-
lismus als auch des Pluralismus beanspruchen jeweils die Deutungshoheit tiber die
internationale Orientierung der Rechtsordnung,.

Durch die zunehmende Internationalisierung entstehen zwischen der interna-
tionalen und der nationalen Rechtsordnung nicht nur mehr Berithrungspunkte, ™
die Rechtsordnungen wachsen auch enger zusammen, es entstechen Verflechtun-
gen und Abhingigkeiten. Dabei bleibt jedoch, nach dem dualistischen Verstind-
nis, die Selbststindigkeit der beiden Ordnungen samt ihrem jeweiligen Geltungs-
anspruch erhalten. Das Nebencinander der Rechtsordnungen fithrt zu ihrer wech-
selbeziiglichen Beeinflussung.*®® Gleichzeitig fithrt das engere Zusammenwirken
zweier Rechtsordnungen aber auch zu Konflikten ihrer jeweiligen Geltungsan-
spriiche.”®® Diese Konflikte der Rechtsordnungen zu 16sen ist ebenso Aufgabe der
Verfassung, wie auch insgesamt die Gestaltung der Beziehung und Verbindung
der beiden Rechtsordnungen in erster Linie dem Verfassungsrecht zukommt.*’

Um diese Integration zu leisten und die Konflikte zwischen den Rechtsord-
nungen zu bewiltigen, besteht im Verfassungsrecht das Prinzip der Vélkerrechts-
freundlichkeit. Im dualistischen Modell sich tberschneidender Rechtskreise mit
entsprechenden Konfliktmoglichkeiten bedarf es Kollisionsnormen.* Die Vol-
kerrechtsfreundlichkeit als eine Norm, die das Verhiltnis zweier Rechtsordnungen
zueinander erfasst, ist demnach ein genuines Konzept des Dualismus, welches fir
die Integration in die Vélkerrechtsordnung steht. Das Prinzip dient der Lésung
von Konflikten, die sich durch die Offnung fiir die internationale Rechtsordnung

484 Vgl. Bryde, Konstitutionalisierung des Volkerrechts und Internationalisierung des Verfassungs-
rechts, Der Staat 42 (2003), S. 61 (61); Peters, The Globalization of State Constitutions, in:
Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and Interna-
tional Law, 2007, S. 251 (296-297); Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes V6l-
kerrecht: Verkehrte juristische Welt?, JOR nF 54 (2006), S. 57 (90).

485 Vgl. Wabl, Der offene Staat und seine Rechtsgrundlagen, JuS (2003), S. 1145 (1151); ein Zusam-
menwachsen der Rechtsordnungen erkennend auch Cremer, Das Verhiltnis von Gesetzgeber
und Regierung im Bereich der auswirtigen Gewalt in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts: eine kritische Bestandsaufnahme, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parla-
mentarischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 11 (25).

486 Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?,
JOR nF 54 (2006), S. 57 (91).

487 Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?,
JOR nF 54 (2006), S. 57 (91); Peters, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Consti-
tutional Law, Vienna Journal on International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (186); osge-
ran, Das Selbstbestimmungsrecht des Volkes in der Weltgemeinschaft, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 228 (Rn. 1); vgl. auch Hobe, Der offene
Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 402-405.

488 Koenig/ Konig, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentat, Band 2, 7. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnr.
35.
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ergeben, es soll das Funktionieren der Parallelitit zweier Rechtsordnungen, wie sie
das Grundgesetz anstrebt, gewihtleisten. Die Volkerrechtsfreundlichkeit soll so-
mit Differenzen durch die Verbindung der Rechtsordnungen ausgleichen und ihr
Verhiltnis im Sinne des Grundgesetzes koordinieren.”® Als den Organisations-
normen der internationalen Ausrichtung zugrundeliegendes Prinzip bildet sie das
Scharnier im Verhiltnis der Rechtskreise.*”

Fir die Volkerrechtsfreundlichkeit ergibt sich daraus in erster Linie eine Re-
servefunktion. Das hinter den Normen der internationalen Integration stehende
Prinzip wirkt subsididr zu den ausdriicklichen grundgesetzlichen Regelungen und
erginzt diese, wo es erforderlich ist, um ein funktionierendes Zusammenwirken
der beiden Rechtsordnungen zu gewihrleisten.#! Die Volkerrechtsfreundlichkeit
hat normativen Gehalt und Prinzipiencharakter, wenn und soweit sie das Verhalt-
nis der beiden Rechtsordnungen koordinieren und als Verbindungspunkt dienen
soll.#2 Hinsichtlich der Organisation der Parallelitit der Rechtsordnungen kommt
der Voélkerrechtsfreundlichkeit dementsprechend vor allem Leitwirkung zu.

Mithilfe eines solchen Ansatzes ldsst sich auch der Dualismus unter Beriick-
sichtigung der zunehmenden Verflechtung der Rechtsordnungen weiterentwi-
ckeln. Das dualistische Modell steht ohnedies in der Kritik, nicht mehr zeitgemil3
aktuelle Rechtsentwicklungen und Verflechtungen der Rechtsordnungen erfassen
zu konnen und bei der Lésung der daraus entstehenden rechtlichen Probleme
nicht weiterzuhelfen.*” Wihrend der Dualismus von im Wesentlichen untet-
schiedlichen Regelungsbereichen der Rechtsordnungen ausgeht, regelt internatio-
nales Recht heute oft Materien, welche origindr dem nationalen Recht zugeordnet

489 Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Volkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (156-157); Sauer, Die neue Schlagkraft der gemeineuropdischen
Grundrechtsjudikatur, Za6RV 65 (2005), S. 35 (47); Knop, V6lker- und Europarechtsfreundlich-
keit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 182-183.

490 Vgl. Sauer, Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur, ZadRV 65
(2005), S. 35 (47); Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25, Rdnt. 8-9; zum Willen
des Grundgesetzes eine Harmonie mit der Vélkerrechtsordnung zu erreichen siche auch Schze-
dermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2000, S. 201.

91 Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (483); so
fur Europarechtsfreundlichkeit auch Kaiser/ Schiibel-Pfister, Det ungeschriebene Verfassungs-
grundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.),
Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (548-549).

492 Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (151-152); dhnlich Mos/er, Das Vélkerrecht in der Praxis der deut-
schen Gerichte, 1957, S. 10; Sazuer, Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechts-
judikatur, Za6RV 65 (2005), S. 35 (47).

493 So auch die Kritik bei 17ellechner, Responsiver Rechtspluralismus, Der Staat 51 (2012), S. 559
(564); Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between inter-
national and domestic constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008),

S. 397 (398); Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Bezie-
hungen, DOV (1977), S. 462 (467).
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werden, ohne aber nationales Recht in diesem Bereich vollstindig zu ersetzen. Die
zugrundeliegende Unterscheidung der Rechtsordnungen kénne nicht mehr ein-
deutig getroffen werden.”* Das zunehmende Uberlappen und Uberschneiden der
Rechtsordnungen durch die sich ausdifferenzierenden internationalen Regelungs-
regimes wird daher zum Teil eher als Rechtsordnungspluralismus verstanden.*”
Das Konzept des Pluralismus geht demgegeniiber von einer gegenseitigen Be-
zogenheit und Interaktion der Rechtsordnungen anstatt von deren Trennung aus.
Das Verhiltnis der Rechtsordnungen werde durch Responsivitit organisiert, in-
dem sich die Ordnungen die notwendige Riicksichtnahme auf andere Ordnungen
als innere Verpflichtung auferlegten. Eine solche Manifestation der Responsivitit
der Ordnungen stelle demnach auch die Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundge-
setzes dar.”® Auch das pluralistische Modell hat allerdings einen dualistischen
Ursprung zumindest insoweit, als es von der Existenz verschiedener rechtlicher
Ordnungen ausgeht.*” Der deutlichste Unterschied der beiden Konzepte zeigt
sich dagegen im Umgang mit auftretenden Konflikten zwischen unterschiedlichen
Normbefehlen der Rechtsordnungen. Wahrend der Dualismus Konflikte, die aus
der Uberschneidung der Rechtsordnungen entstehen, gerade antizipiert und diese
sichtbar macht, um sie mit Hilfe von Kollisionsnormen zu 16sen,”® werden durch
die interaktive Ordnung des Rechtspluralismus Konflikte in erster Linie einfach
vermieden. An die Stelle von klaren Kollisionsnormen tritt im Pluralismus ein
unbestimmtes Konzept der gegenseitigen Riicksichtnahme welches, konsequent
weitergedacht, in der Selbstaufgabe wesentlicher Elemente einer Ordnung zuguns-
ten der Beriicksichtigung einer anderen Rechtsordnung kumuliert. Gegenseitige
Ricksichtnahme und Prioritit der Aullenorientierung geben, im Gegensatz zum
Konfliktausgleich des Dualismus, keine Gewihr fiir die notwendige Schonung der
eigenen Ordnung. Wo Konflikte vermieden werden anstatt sie aufzuzeigen bleibt
unklar, wie viel der eigenen Ordnung zugunsten dieser Vermeidung aufgegeben

494 Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between international
and domestic constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008), S. 397
(401).

495 Viellechner, Responsiver Rechtspluralismus, Der Staat 51 (2012), S. 559 (564); Bogdandy, Pluralism,
direct effect, and the ultimate say: On the relationship between international and domestic con-
stitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008), S. 397 (398).

496 Viellechner, Responsiver Rechtspluralismus, Der Staat 51 (2012), S. 559 (570-571); vgl. zum Kon-
zept des Rechtspluralismus auch Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the
relationship between international and domestic constitutional law, International journal of con-
stitutional law 6 (2008), S. 397 (401); Pesers, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic
Constitutional Law, Vienna Journal on International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (196-
197).

497 Peters, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional Law, Vienna Journal on
International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (170).

498 Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (156-157); Schweitzer/ Dederer, Staatsrecht 111, 11. Aufl., 2016, Rdnr.
50.
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werden kann und wird. Das Grundgesetz ist dagegen in seinen nach auflen gerich-
teten Normen auf Konfliktldsung programmiert. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit
setzt gerade den Konflikt zweier Rechtsordnungen voraus, deren Differenzen auf
Grundlage einer solchen Freundlichkeitsbeziehung zu handhaben sind.*” Das
Prinzip bleibt in seiner Funktion durch die Verfassung begrenzt, welche nicht nur
eine Riicksichtnahme auf die Volkerrechtsordnung vorsieht, sondern trotzdem die
Beriicksichtigung und Umsetzung ihrer Grundwerte verlangt.”” Dementspre-
chend ist die Vélkerrechtsfreundlichkeit ein Konzept eines zeitgemidB3en Dualis-
mus, sie dient nicht der Vermeidung, sondern der Verdeutlichung und Lésung
von Kollisionen.

Die Zielsetzung hinter der internationalen Ausrichtung des Grundgesetzes,
und damit hinter der Volkerrechtsfreundlichkeit, ist zum einen auf den Ausbau
der staateniibergreifenden Zusammenarbeit gerichtet, um globale Herausforde-
rungen mithilfe handlungsfihiger internationaler Organisationen zu bewiltigen.
Zum anderen zielt sie auf die innerstaatliche Organisation der zunehmenden Ver-
flechtungen der Rechtsordnungen. Aufgabe des Staates bleibt dabei die Steuerung
des Verhiltnisses der beiden Rechtsordnungen™ und damit der internationalen
Zusammenarbeit.

¢) Wandel der Zweckorientierung

Thre Zwecksetzung legt die Volkerrechtsfreundlichkeit somit auf die effektive
innerstaatliche Durchsetzung des Vélkerrechts sowie die wirkungsvolle internati-
onale Zusammenarbeit fest. Die umrissene Zielsetzung der Volkerrechtsfreund-
lichkeit bleibt im Wesentlichen auch mit der Zeit unveridndert giiltig, ergibt sie sich
doch aus der im Grundgesetz verankerten Konzeption des Verhiltnisses zur in-
ternationalen Staatengemeinschaft.”” Andererseits verindern sich zusammen mit
der Entwicklung der Vélkerrechtsordnung auch die duBleren Umstinde und Be-
dingungen der internationalen Integration. Verdnderungen der realen Bedingun-

499 Vgl. Riben, Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 502-503; Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und
Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (156-
157).

500 Vol. Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen,
DOV (1977), S. 462 (466-467); Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen
Bezichungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (38-39); dhnlich auch Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der unge-
schriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlichkeit: Trick or Treat?, in: Emme-
negger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 2,
2011, S. 545 (553).

S0 Vgl. Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Volkerrecht: Verkehrte juristische
Welt?, JOR nF 54 (20006), S. 57 (91); Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit
und Interdependenz, 1998, S. 402-405.

502 Bermhardy, Verfassungsrecht und internationale Lagen, DOV (1977), S. 457 (458); Hillgruber, Der
Nationalstaat in der uberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatstechts, Band II, 2004, § 32 (Rdnt. 147).
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gen internationaler Kooperation fithren nicht zu einer Verinderung der grundle-
genden Zweckrichtung der Vélkerrechtsfreundlichkeit. Es kann allerdings, unter
der gleichen verfassungsrechtlichen Zwecksetzung, heute ein anderes Handeln der
Staatsorgane geboten sein als zur Zeit der Entstehung des Grundgesetzes. Die
internationale Offnung des Staates ist ein Prozess, dessen volle Spannweite zur
Zeit der Verfassungsberatungen noch nicht absehbar war und der daher auch ein
zeitgemiBes Verstindnis erfordert.”” Schon allein an die mit der Volkerrechts-
freundlichkeit des Grundgesetzes vorausgesetzte Einbringung und Integration in
die internationale Staatengemeinschaft sind, im Hinblick auf die insgesamt ge-
wachsene Rolle internationaler Organisationen und die quantitative Zunahme
internationaler Interaktionen, heute héhere Mindestanforderungen zu stellen.

Die Geltung der ausdriicklichen verfassungsrechtlichen Regelungen bleibt da-
von aber unbertihrt und kann auch nicht mit dem Ziel einer stirkeren Integration
in die Volkerrechtsordnung umgangen werden.”” Ziel und damit auch Grenze der
Volkerrechtsfreundlichkeit bildet die wirksame Durchsetzung des geltenden Vél-
kerrechts und die Erfillung volkerrechtlicher Verpflichtungen, ohne aber in die-
sen ein Surrogat nationaler Regelungen zu suchen oder iber die volkerrechtlich
normierten Anforderungen hinauszugehen. Daneben steht die intendierte Integra-
tion in die Staatengemeinschaft sowie das, durch die Vélkerrechtsfreundlichkeit
koordinierte, Nebeneinander der Rechtsordnungen. Darauf, nicht jedoch dartiber
hinaus, sind auch sdmtliche rechtlichen Wirkungen des Prinzips orientiert. Volker-
rechtsfreundlichkeit beinhaltet die vom Grundgesetz vorgesehene gleichzeitige
Regulierung des Einflusses des Volkerrechts auf die innerstaatliche Rechtsord-
nung und Integration in die Vélkerrechtsordnung.0

4. Grenzen des normativen Gehalts anhand von
Verfassungsprinzipien

Ein Verfassungsprinzip kann zwecks Konkretisierung nicht isoliert betrachtet
werden. Das Grundgesetz kennt neben der Vélkerrechtsfreundlichkeit weitere,
ausdriicklich im Text verankerte, Prinzipien und grundlegende Strukturentschei-
dungen, die den Verfassungsstaat prigen und gestalten. Ein Prinzip muss daher
immer auch im Verhiltnis zu anderen betroffenen Verfassungsprinzipien gesehen

503 Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 461.

504 Vel. Hofinann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); dagegen
die verfassungsrechtlichen Regelungen angesichts der Ausweitung volkerrechtlicher Einfliisse
nicht mehr als ausreichend sehend Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in:
ES Schlochauer, 1981, S. 57 (64).

505 So im Ergebnis auch das Verstindnis von Vélkerrechtsfreundlichkeit bei Lovri, A Constitution
Friendly to International Law: Germany and its Vélkerrechtsfreundlichkeit, Australian Year-
book of International Law 25 (20006), S. 75 (84).
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werden.® Die Volkerrechtsfreundlichkeit ist nur ein Prinzip unter vielen, sodass
sie rechtliche Wirkung nur in Abwigung zu und innerhalb der MaB3gaben der an-
deren Grundentscheidungen der Verfassung entfalten kann.>07

Die Internationalisierung des Staates durch die zunehmende staatentibergrei-
fende Zusammenarbeit sowie den gréBeren FEinfluss internationaler Normen
bleibt aber nicht ohne Auswirkungen auf die Staatsstrukturen. Sie betrifft vor
allem die demokratische Rickkoppelung hoheitlichen Handelns und vélkerrechtli-
cher Normen, rechtsstaatliche Begrenzungen wie die Aufgabenteilung der Staats-
gewalten sowie den Grundrechtsschutz des Individuums. Daher wird ver-
schiedentlich die Frage gestellt, wie sich die wesentlichen Strukturprinzipien des
Staates angesichts des zunehmenden internationalen Einflusses weiterhin gewihr-
leisten lassen. Eine der darauf gegebenen Antworten besteht in der Konstitutiona-
lisierung der Vélkerrechtsordnung, welche jene Verfassungselemente bereitstellen
soll, die der nationalen Rechtsordnung durch die Internationalisierung entglei-
ten.””8 Anderer Auffassung nach werden die Strukturprinzipien im Lichte der In-
tegration des Verfassungsstaates in die Voélkerrechtsordnung malivoll flexibel
angepasst, sodass Konflikte der internationalen Ausrichtung mit den wesentlichen
verfassungsrechtlichen Strukturentscheidungen vermieden werden.®” Oder aber
die Strukturprinzipien werden der internationalen Ausrichtung und dem Rechts-
gehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit bewusst als Grenze gegeniibergestellt, um
eine Integration in die Vélkerrechtsordnung trotz gleichzeitiger Bewahrung der
Eigenstindigkeit und Verfassungsstruktur des Staates anzustreben.’!0 Ist — wie

506 Vgl. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999,
Rdnr. 275-276.

507 Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 184-185; Raben, AuBenverfas-
sungsrecht, 2007, S. 208; vgl. allgemein zur Begrenzung eines Prinzips durch weitere, gegebe-
nenfalls gegenliufige Prinzipien A/xy, Theorie der Grundrechte, 3. Aufl., 1996, S. 76.

508 So vor allem Rensmann, Die Genese des ,,offenen Verfassungsstaats“ 1948/49, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 37 (57); dhn-
lich auch Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998,
S. 403-404.

509 Vgl. BVerfGE 63, 343 (370) — Rechtshilfevertrag zwischen Deutschland und Osterreich; S#reins,
Wandlungen des Grundgesetzes unter dem Einfluss der Ebenen des Europarechts und des Vél-
kerrechts, in: Honnige/Kneip/Lotenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehrebenensystem, 2011,
S. 130 (155); Harartsch, Das Integrationsstaatsprinzip des Grundgesetzes, in: FS Klein, 2013, S. 79
(82-84); vgl. auch Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen Organisa-
tionen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 232 (Rdnt.
34); Herdegen, Internationalisierung der Verfassungsordnung, in: Depenheuer/Grabenwarter
(Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 7 (Rdnr. 9).

510 So Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Volkerrecht: Verkehrte juristische Welt?,
JOR nF 54 (2006), S. 57 (59, 78-79); Hiberle, Der kooperative Verfassungsstaat, in: FS Schelsky,
1978, S. 141 (1406); Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen
Bezichungen, DOV (1977), S. 462 (466-467); Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate
say: On the relationship between international and domestic constitutional law, International
journal of constitutional law 6 (2008), S. 397 (398); Schiedermair, Der internationale Frieden und
das Grundgesetz, 2000, S. 196-197; BVerfGE 75, 1 (17); vgl. Schorkopf, Volkerrechtsfreundlich-
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schon festgestellt — keine grenzenlose internationale Offnung mithilfe der Volker-
rechtsfreundlichkeit intendiert, so muss insbesondere der durch die Strukturprin-
zipien gesteckte Rahmen auch bei der internationalen Integration des Staates be-
achtet werden.>!! Die Verfassung formt das Geriist, innerhalb dessen eine Einbin-
dung des Vélkerrechts stattfindet, und hilt die nétigen Instrumente dazu bereit
(siche Art. 23 — 26, 59 Abs. 2 GG). Die Strukturprinzipien sorgen dabei fiir ge-
genseitige Begrenzung und Kontrolle der Gewalten sowie fiir demokratische Legi-
timation, auch und gerade angesichts der zunehmenden Verflechtung mit der
internationalen Rechtsordnung.

Dem Grundgesetz kann nicht ohne Weiteres entnommen werden, dass we-
sentliche Verfassungsprinzipien zugunsten der Volkerrechtsfreundlichkeit auBer
Kraft gesetzt werden. Das internationale Recht soll vielmehr in das System inte-
griert und mit den tbrigen Prinzipien zum Ausgleich gebracht werden. Deshalb
findet sich eine Grenze des Rechtsgehalts der Vélkerrechtsfreundlichkeit in den
Strukturprinzipien der Verfassung.>12 Das gilt in erster Linie fir die in Art. 20 GG
verankerten oder daraus abgeleiteten Strukturentscheidungen, welche durch Art.
79 Abs. 3 GG besonders geschiitzt sind. Letzterer verdeutlicht die implizite Gren-
ze des Rechtsgehalts der Volkerrechtsfreundlichkeit, denn ,,die Verweisung auf
das Vélkerrecht stellt [...] keine Blankoverweisung dar, mit der das Grundgesetz
uneingeschrinkt alle volkerrechtlichen Entwicklungen mittrigt™.>!? Der innerstaat-
liche Einfluss des Volkerrechts, und damit auch die Wirkung der Volkerrechts-
freundlichkeit, bleibt grundsitzlich durch die grundgesetzlichen Verfassungsprin-

keit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Giege-
rich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131
(139); Kaiser/ Schiibel-Pfister, Der ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreund-
lichkeit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (550-551); im Ergebnis dhnlich auch Proe/f;,
Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 45.

511 Rojahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 25, Rdar. 28; Krumm,
Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, A6R 138 (2013), S. 363 (400);
die Preisgabe der Staatsstrukturen durch die internationale Offnung befiirchtend auch Schorkgpf,
Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 227-228; im Ergebnis dhnlich auch Richzer, Vélker-
rechtsfreundlichkeit in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts - Die unfreundliche
Erlaubnis zum Bruch vélkerrechtlicher Vertrige, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfas-
sungsstaat des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 159 (177-178).

512 Vel. Rojabn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 24, Rdnr. 5-6; Zuleeg,
Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen, DOV
(1977), S. 462 (466-467); vgl ebenso im Wesentlichen BVerfGE 111, 307 (318-319) — Gorgiili-
Beschluss.

513 Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 196-197; vgl. insofern auch
eine allzu vertrauensvolle Sicht auf das Vlkerrecht skeptisch sehend, da Vélkerrecht nicht
zwangsliufig gutes Recht ist, Pfeffer, Das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht, 2009,

S. 189-190.
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zipien beschrinkt.>* Der normative Gehalt des Prinzips muss daher im Verhiltnis
zu den ihn einrahmenden Strukturprinzipien gesehen werden, um in Abwigung zu
diesen, unter Beachtung der betroffenen Verfassungsgiiter, seine Grenzen auszu-
machen. Das Prinzip der Voélkerrechtsfreundlichkeit ,,entfaltet Wirkung nur im
Rahmen des demokratischen und rechtsstaatlichen Systems des Grundgeset-
zes 510

a) Demokratie- und Rechtsstaatsprinzip als Grenze

Zu den in Art. 20 GG mit verankerten, grundlegenden Verfassungsprinzipien
gehoren das Demokratie- und das Rechtsstaatsprinzip. Diese sind insbesondere
relevant fir die internationale Orientierung des Grundgesetzes, weil der inner-
staatliche Einfluss des internationalen Rechts auch grundlegende Anliegen der
Demokratie und Selbstbestimmung betrifft.’"’ Gleichzeitig ist zu beachten, dass
sowohl Rechtsstaatsprinzip als auch Demokratieprinzip zu dem von Art. 79 Abs.
3 GG geschitzten Verfassungskern gehdren, sodass jede Staatsgewalt gehalten ist,
sie zu wahren und umzusetzen.”'® Prigend fiir das Verhiltnis der demokratisch-
rechtsstaatlichen Konstruktion des Grundgesetzes zur Vélkerrechtsfreundlichkeit
ist vor allem die Behandlung von Volkerrechtsverst6f3en nationaler Staatsorgane.
Volkerrechtsversto3e zu vermeiden ist eines der Anliegen der Volkerrechtsfreund-
lichkeit in ihrem Bestreben, dem Vélkerrecht zu effektiver Durchsetzung zu ver-
helfen.’"” Daher stellt sich die Frage, ob — wie es unter anderem vom Bundesfi-
nanzhof vertreten wird™® — ein vélkerrechtsfreundlich ausgestaltetes Rechtsstaats-

514 Vel. Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between internati-
onal and domestic constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008), S. 397
(398).

515 Vgl. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999,
Rdnr. 275-276; Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung
und tberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 352-353; Payandeh, Vlkerrechtsfreundlichkeit als Ver-
fassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (497-498); Reimer, Verfassungsprinzipien: ein
Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 214-218; Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate
say: On the relationship between international and domestic constitutional law, International
journal of constitutional law 6 (2008), S. 397 (412); dhnlich auch Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip,
1986, S. 479-480; a.A. dagegen Kngp, V6lker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungs-
grundsitze, 2013, S. 98-99, demzufolge die Vlkerrechtsfreundlichkeit eher zur Verfassungsin-
derung als zur Abwigung mit anderen Prinzipien fiihrt.

516 BVerfGE 111, 307 (318) — Gorgtili-Beschluss; ebenso Rojabn in: Minch/Kunig, GG Kommen-
tar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 25, Rdnr. 28; Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélker-
rechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (17-18).

517 Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between international
and domestic constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008), S. 397
(403).

518 Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XTI, 2013, § 226 (Rdnr. 69).

519 Vel. oben Kap. I1I 3. a).

520 BFHE 236, 304.
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prinzip den Staatsorganen die Einhaltung volkerrechtlicher Verpflichtungen vor-
schreibt, sodass ein gesetzlicher Verstofl gegen innerstaatlich geltende, volker-
rechtliche Bestimmungen, einschlieSlich Vélkervertragsrecht, zugleich einen Ver-
fassungsverstof3 begriinden wiirde.

Grundsitzlich unterliegt der Gesetzgeber in seiner Freiheit zur Gestaltung
durch parlamentarische Gesetze gemil3 Art. 20 Abs. 3 GG nur den verfassungs-
rechtlichen Vorgaben und den sich daraus ergebenden, grundlegenden rechtsstaat-
lichen Bindungen.521 Demokratie als Herrschaft auf Zeit setzt voraus, dass einmal
getroffene Sachentscheidungen auf dem formal dafiir vorgesechenen Weg auch
wieder gedndert werden konnen.”” Der Gesetzgeber kann daher grundsitzlich
nicht an bestehende einfache Gesetze gebunden werden. Um den ihm zugedach-
ten politischen Gestaltungsfreiraum zu erhalten und die sachliche Diskontinuitit
der Legislative™ umzusetzen, muss der Gesetzgeber gerade frei sein von den
Vorfestlegungen fritherer Gesetzgeber. Mit sich verdndernden politischen Ein-
schitzungen einhergehend muss die Legislative auch frithere Gesetze entspre-
chend revidieren konnen.” Die verfassungsrechtlich vorgesehene hohe Hiirde
zur Bindung des Gesetzgebers, welche nur durch eine Verfassungsinderung mog-
lich ist, spricht fiir die Indisponibilitit dieses Grundsatzes, der auch nicht mithilfe
der Vélkerrechtsfreundlichkeit umgangen werden kann.”

Die Hoheit des Verfassungsrechts tber das Ausmal3 der Bindung der Staats-
gewalten an Volkerrechtsnormen bedeutet zugleich auch, sich die Hoheit tiber die
Gestaltung des Integrationsvorgangs der Volkerrechtsordnung in die innerstaatli-
che Rechtsordnung zu erhalten. Das Grundgesetz regelt die Einordnung volker-
rechtlicher Bestimmungen in das innerstaatliche Recht durch ein differenziertes
System und mit unterschiedlicher Konsequenz. So enthilt Art. 1 Abs. 2 GG das

521 Jarass in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnr. 45; Dreder in: Dreier, Grund-
gesetz, Band 2, 3. Aufl, 2015, Art. 20 (Rechtsstaat), Rdnr. 92-93; Grzeszick in: Maunz/Diirig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 20, V1. Rn. 19; Badura, Die Verfassung im Ganzen der Rechts-
ordnung und die Verfassungskonkretisierung durch Gesetz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band XI1, 2014, § 265 (Rdnr. 57); Proe/f, Bundesverfassungsgericht
und tberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 49; Lebner, Keine Verfiigung des Parlaments tiber
seine Normsetzungsautoritit, IStR (2014), S. 189 (190).

522 Dreder in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 20 (Demokratie), Rdnr. 73; Krunm,
Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, A6R 138 (2013), S. 363 (392-
393); Hofmann, Zur VerfassungsmifBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (219); vgl.
auch Ismer/ Baur, VerfassungsmiBigkeit von Treaty Overrides, IStR (2014), S. 421 (424).

523 Vgl. Merten, Das Berufsbeamtentum als Element deutscher Rechtsstaatlichkeit, Zeitschrift fiir
Beamtenrecht (1999), S. 1 (8).

524 Badura, Die Verfassung im Ganzen der Rechtsordnung und die Verfassungskonkretisierung durch
Gesetz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XII, 2014, § 265 (Rdat.
28); Netteshein in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 184-186; Hofmann,
Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (219); Krumm, Legislativer
Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (392-393).

525 Vel. deutlich dazu auch Hailbronner, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 7

(18).
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Bekenntnis zu den unverdufBlerlichen Menschenrechten und entzieht diese damit
sogar dem Verfassungsgeber.”” Allgemeine Regeln sollen dagegen den einfachen
Gesetzen vorgehen, Art. 25 GG, wihrend Vertragsrecht gemil3 Art. 59 Abs. 2
GG zum Teil eines Zustimmungsgesetzes bedarf.””’ Vélkerrechtliche Vertrige
werden damit eigens in die innerstaatliche Verfassungsstruktur eingeordnet, je-
doch ohne eine vorrangige Wirkung.” Durch den damit etablierten Gesetzesrang
des Vélkervertragsrechts verschafft das Verfassungsrecht dem Gesetzgeber be-
wusst einen politischen Gestaltungsspielraum. Diesen wiirde eine dennoch kon-
struierte Bindung des Gesetzgebers gerade an volkervertragliche Normen konter-
karieren. Fine solche Wirkung der Volkerrechtsfreundlichkeit ist daher unverein-
bar mit dem verfassungsrechtlichen Demokratiegebot.” Daneben soll Art. 59
Abs. 2 GG gerade die EntschlieBungsfreiheit des Gesetzgebers vor Vorfestlegun-
gen durch volkerrechtliche Verpflichtungen sichern.” Dem liefe eine auch inner-
staatliche Bindung an geschlossene vélkerrechtliche Vertrige deutlich zuwider. Es
Uberzeugt daher gleich aus mehreren Grinden wenig, fiir den Fall, dass andere
Moglichkeiten zur Lésung von der volkerrechtlichen Verbindlichkeit nicht genutzt
wurden, von einem Uberwiegen der Vélkerrechtsfreundlichkeit und damit einer
Bindung an den vélkerrechtlichen Vertrag auszugehen.™!

Die verfassungsrechtlich festgelegte Systematik und insbesondere Differenzie-
rung in Behandlung, Rang und Stellung der verschiedenen Vélkerrechtsquellen ist
grundsitzlich bindend. Ein durch die Bindung des Gesetzgebers an Volkerver-
tragsrecht entstehender, indirekter Verfassungsrang simtlicher volkerrechtlicher
Normen stinde daher auch im Widerspruch zu dieser grundgesetzlich normierten

526 Vol. BVerfGE 112, 1 (27) — Alteigentimer; Hdfling in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 1,
Rdar. 71.

527 Vgl. insgesamt BVerfG NJW 2016, 1295 (1296) — Treaty Override.

528 Kees, Bricht Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (80).

529 Nettesheims in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 184-186; vgl. Hillgruber,
Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?, JOR nF 54
(20006), S. 57 (92-93); Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber
(Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 54); Demokratiegebot
und internationale Offnung als nebeneinander stehend und ausgleichsbediirftig verstehend auch
Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaatli-
cher Einbindung, 2005, S. 352-353; dagegen keine Unterscheidung der verschiedenen Volker-
rechtsquellen und insofern auch keine zu beriicksichtigende verfassungsrechtliche Wertung an-
erkennend Payandeh, Grenzen der Vélkerrechtsfreundlichkeit, NJW (2016), S. 1279 (1280).

530 Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr. 21; Krumm, Legislativer Volkerver-
tragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (365); Kempen, in: Man-
goldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr. 37.

331 So vor allem Richter, Volkerrechtsfreundlichkeit in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts - Die unfreundliche Erlaubnis zum Bruch vélkerrechtlicher Vertrige, in: Giegerich
(Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 159 (177-
178); Kngp, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 242-
243.
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Struktur der Einbindung von Volkerrecht,™ ebenso wie zur verfassungsrechtlich
vorgeschenen Normenhierarchie. Letztere wird in Art. 20 Abs. 3 GG durch die
Vorrangstellung der Verfassung, auch gegeniiber dem Gesetzgeber, etabliert.””
Der Gesetzgeber kann daher nicht durch die gesetzesférmige Umsetzung eines
Vertrages Recht mit faktischem Verfassungsrang schaffen. Die Legislative ist
vielmehr allein an allgemeine Regeln des Vélkerrechts gebunden, welche entspre-
chend Art. 25 GG im Rang iber den Gesetzen stehen.”* Es kann dementspre-
chend auch nicht tberzeugen, dass ,,der Gesetzgeber mit der Zustimmung zu
einem volkerrechtlichen Vertrag tber seine Gesetzgebungskompetenzen ver-
fiig[en] soll und damit seine Normsetzungsautoritit einbiie.”” Die verfassungs-
rechtlichen Vorgaben fiir die Geltung und Stellung des internationalen Rechts
sollen gerade die Einbindung in das innerstaatliche Rechtssystem organisieren und
dabei zugleich die nétige demokratische Rickkoppelung sichern,”™ sie kénnen
nicht zugunsten einer Absicherung der Geltung des Vélkervertragsrechts umgan-
gen werden.

Das Ergebnis einer Bindung des Gesetzgebers soll, entgegen grundgesetzlicher
Systematik und Demokratiegebot, mitunter durch ein erweitertes, das Volkerrecht
mit umfassendes, Verstindnis des Rechtsstaatsprinzips erreicht werden. Das vol-
kerrechtsfreundlich verstandene Rechtsstaatsprinzip gebiete demnach die unbe-
dingte Finhaltung vélkervertraglicher Verpflichtungen.” Das Rechtsstaatsprinzip
umfasst die Bindung der Staatsgewalten an die Rechtsordnung.”™ Mit der Integra-

532 Hillgruber, Vetfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie,
2010, § 15 (Rn. 46, Fn. 68); Thiemann, Anmerkung zu BFH vom 10.01.2012, JZ (2012), S. 908
(910); Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013),
S. 363 (409); Proelfs, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 50,
vgl. dhnlich mit Verweis auf die verfassungsrechtlich determinierte Rechtshierarchie Pefers, Su-
premacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional Law, Vienna Journal on Inter-
national Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (181).

533 Vel. Unrub, Der Verfassungsbegriff des Grundgesetzes, 2002, S. 402-403; Badura, Staatsrecht, 7.
Aufl, 2018, D Rdnr. 50-51; Wah/, Der Vorrang der Verfassung, Der Staat 20 (1981), S. 485
(487); vgl. zur in Art. 20 III GG etablierten Normenhierarchie Dreder in: Dreier, Grundgesetz,
Band 2, 3. Aufl, 2015, Art. 20 (Rechtsstaat), Rdar. 81; Dreder, Idee und Gestalt des freiheitlichen
Verfassungsstaates, 2014, S. 260; Greszick in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 20,
VI. Rn. 19.

534 Vgl. fur Bindungswirkung des Art. 25 GG S#reing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 25,
Rdnr. 38; dhnlich Thiemann, Anmerkung zu BFH vom 10.01.2012, JZ (2012), S. 908 (910).

53 So aber Becker, Volkerrechtliche Vertrige und parlamentarische Gesetzgebungskompetenz,
NVwZ (2005), S. 289 (291); ebenso oge/, Wortbruch im Verfassungsrecht, JZ (1997), S. 161
(165).

536 Krieger, Die Herrschaft der Fremden - Zur demokratietheoretischen Kritik des Vélkerrechts, AGR
133 (2008), S. 315 (316).

537 So vor allem 17oge/, Wortbruch im Verfassungsrecht, JZ (1997), S. 161 (165); Becker, Vélkerrecht-
liche Vertrige und parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289 (291);
Rust/ Reimer, Treaty Override im deutschen Internationalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843
(847); ebenso BVerfG NJW 2016, 1295 (1305-13006) — Sondervotum Koénig.

538 Vel. Grzeszick in: Maunz/Durig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 20, VIL Ra. 26.
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tion volkerrechtlicher Normen in das innerstaatliche Recht werden diese auch Teil
des vom Rechtsstaatsprinzip erfassten und geschiitzten Rechtsbestandes.” Indes
ist dem Rechtsstaatsprinzip allerdings nichts Anderes zu entnehmen, als dass jenes
innerstaatlich geltende Vélkerrecht genauso als geltendes Recht zu behandeln ist
wie andere Normen und auch genauso wie diese vom Gesetzgeber zu beachten
ist. Sie sind damit aber auch ebenso wie andere Gesetze nicht unumst6Blich. Das
Rechtsstaatsprinzip unterstreicht die innerstaatliche Behandlung des Vélkerrechts
als Teil der Rechtsordnung und garantiert den verschiedenen Gewalten ihre jewei-
ligen Kompetenzen bei der innerstaatlichen Umsetzung des Vertragsrechts, es
kann aber gerade nicht die verfassungsrechtliche Rangzuweisung innerhalb der
Rechtsordnung verindern.”*’ Die Konkretisierung des Rechtsstaatsprinzips muss
sowohl die ausdriicklich im Grundgesetz enthaltenen Regelungen zur Rangzuord-
nung volkerrechtlicher Bestimmungen wie auch die demokratischen Grundent-
scheidungen beachten und kann diese nicht zugunsten der Vélkerrechtsfreund-
lichkeit derogieren.”' Daher kann auch das Rechtsstaatsprinzip die in Art. 20 Abs.
3 GG enthaltene Bindung des Gesetzgebers allein an die Verfassung nicht aus sich
heraus erweitern oder die in Art. 25, 59 Abs. 2 GG vorgesehene Einordnung vél-
kerrechtlicher Normen modifizieren.”* Die volkerrechtsfreundliche Umdeutung
des Rechtsstaatsprinzips kann demnach keinen weiteren Erkenntniswert und da-
mit auch keine erweiterte Bindungswirkung des Rechtsstaatsprinzips schaffen.
Wire die Bindung an volkerrechtliche Normen schon Teil der Volkerrechts-
freundlichkeit, so wire keine dariiberhinausgehende Anreicherung durch das
Rechtsstaatsprinzip erforderlich. Wird aber eine solche Bindung durch die Vélker-
rechtsfreundlichkeit selbst nicht vorgeschrieben, so kann sie, wie dargestellt, auch
durch das Rechtsstaatsprinzip nicht erzeugt werden.>® Die Wirkung der Volker-
rechtsfreundlichkeit findet demnach ihre Grenze im Demokratieprinzip der Ver-
fassung sowie der verfassungskonformen Konkretisierung des Rechtsstaatsprin-
Zips.

53 Fir volkerrechtliche Normen gerade als Teil des geschiitzten Rechtsbestandes vgl. Becker, V6lker-
rechtliche Vertrige und patlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289
(291).

540 Kees, Bricht Volkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (89).

54 Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363
(391); vgl. auch Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Rickbindung
und tiberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 352-353; allgemein zur Berticksichtigung von einschla-
gigen Verfassungsnormen bei der Konkretisierung von Verfassungsprinzipien Redmer, Verfas-
sungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 479.

542 Hofmann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (219); Krumm,
Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, A6R 138 (2013), S. 363 (391);
Hillgruber, Verfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Vetfassungstheo-
rie, 2010, § 15 (Rn. 46, Fn. 68); dhnlich auch Schorkgpf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007,
S. 226-227.

53 Val. Thiemann, Anmerkung zu BFH vom 10.01.2012, JZ (2012), S. 908 (910).
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Zu dem gleichen Ergebnis kam jingst auch das Bundesverfassungsgericht,
welches aufgrund eciner Vorlage des Bundesfinanzhofes dariiber entscheiden
musste, ob ein Gesetz, welches gegen ein volkerrechtliches Doppelbesteuerungs-
abkommen verst63t, verfassungswidrig ist. Das Urteil bestitigte ausdriicklich den
vom Grundgesetz mit Art. 59 Abs. 2 GG angeordneten Gesetzesrang volkerrecht-
licher Vertrige und betonte vor allem die Entscheidungshoheit des Verfassungs-
rechts Uber Einbindung und Rang internationaler Normen im innerstaatlichen
Recht, weshalb weder die Vélkerrechtsfreundlichkeit noch das Rechtsstaatsprinzip
cine Verinderung jenes verfassungsrechtlichen Systems der Einordnung bewirken
koénnten. Weiterhin gebiete das Demokratieprinzip aufgrund des Gesetzesranges
zugleich auch die Disponibilitit des Vertragsrechts, welche ebensowenig zuguns-
ten der Volkerrechtsfreundlichkeit umgangen und der Gesetzgeber auf geschlos-
sene Vertrige festgelegt werden konne.”

b) Gewaltenteilung als Grenze

Daneben muss eine mit den Strukturentscheidungen des Grundgesetzes im Ein-
klang stehende Voélkerrechtsfreundlichkeit auch die der demokratisch-
rechtsstaatlichen Verfassungsordnung innewohnende Gewaltenteilung berticksich-
tigen. Gewaltenteilung meint dabei die auf MiBigung ausgerichtete Unterteilung
der Staatsgewalt in drei Gewalten und ihre funktionsgerechte Verteilung auf dieje-
nigen Organe, welche zur Aufgabenwahrnehmung ihrer Konstruktion entspre-
chend am besten geeignet sind.”* Das Kernelement des Prinzips liegt insofern
zunichst vor allem in der Pluralisierung der Machttriger,”* wihrend es seine kon-
krete, materielle Gestalt erst durch die verfassungsrechtliche Ausgestaltung er-
hilt.”*” Die Gewaltenteilung ist nicht als eine strenge Trennung der Gewalten zu
verstehen, wie sie im modernen, demokratisch organisierten Verfassungsstaat mit
seiner komplexen Aufgabenteilung und den daraus resultierenden Verflechtungen
der Gewalten auch nicht funktional umsetzbar wire.”® Fine Ausprigung der Ge-

544 BVerfG NJW 2016, 1295 (1297-1301) — Treaty Override.

545 BVerfGE 68, 1 (86) — Pershing II; BVerfGE 95, 1 (15) — Sidumfahrung Stendal; Jarass in: Ja-
rass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnt. 32-33; Heinig, Gewaltenteilung im
demokratischen Rechtsstaat (21.09.2011), S. 14; Horn, Gewaltenteilige Demokratie, demokrati-
sche Gewaltenteilung, AR 127 (2002), S. 427 (447-448); Ossenbiihl, Aktuelle Probleme der Ge-
waltenteilung, DOV (1980), S. 545 (546).

546 Cornils, Gewaltenteilung, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 20
(Rdnr. 55).

547 Horn, Gewaltenteilige Demokratie, demokratische Gewaltenteilung, AGR 127 (2002), S. 427 (454);
Ossenbiibl, Aktuelle Probleme der Gewaltenteilung, DOV (1980), S. 545 (545); Heinig, Gewalten-
teilung im demokratischen Rechtsstaat (21.09.2011), S. 11-12; Grzeszick in: Maunz/Dirig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 20, V. Rn. 75; Cornils, Gewaltenteilung, in: Depenheuer/Gra-
benwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 20 (Rdnr. 24).

548 BVerfGE 95, 1 (15) — Stidumfahrung Stendal; BVerwGE 93, 287 (288-289); Cornils, Gewaltentei-
lung, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Vetfassungstheorie, 2010, § 20 (Rdnr. 34); Horn,
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waltenteilung ist jedoch der Grundsatz, dass keine Gewalt ein in der Verfassung
nicht vorgesehenes Ubergewicht gegeniiber den anderen Gewalten erhalten und
sich damit iiber die funktionsgerechte Aufgabenverteilung hinwegsetzen darf.**’
Der materielle Gehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit darf demnach, soll er im
Einklang mit dem Gewaltenteilungsprinzip stehen, die grundgesetzlich vorgesehe-
ne Gewichtung der Gewalten nicht verschieben. Er findet also eine weitere Gren-
ze in der verfassungsrechtlichen Verteilung der Staatsgewalt.

In erster Linie droht durch die mdgliche Wirkung der Volkerrechtsfreundlich-
keit auf das grenziiberschreitende Handeln der Staatsorgane sowie die Stellung
von Volkerrechtsnormen eine Ausweitung des Kompetenzbereichs der Exekutive
zulasten der Legislative.”” Wihrend der Gesetzgeber mit der zunehmenden Uber-
tragung von Kompetenzen und Aufgaben auf die internationale Ebene auch ihm
originir zustehende, ausschlielliche Zustindigkeiten abgibt, gewinnt die Exekuti-
ve dafiir an Einwirkungsméglichkeiten auf die internationale Problemlésung, fir
welche sie im Wesentlichen das Heft in der Hand hilt.”" Die Gestaltungsmacht
des Parlaments nimmt somit in dem Malle ab, in dem die politischen Entschei-
dungen auf internationaler Ebene getroffen werden.”” Die Exekutive ist dagegen
entscheidende Akteurin bei der Intensivierung der intergouvernementalen Zu-
sammenarbeit sowie bei der Koordination detr Rechtsebenen. Grund dafir ist
auch die verfassungsrechtliche Funktionenteilung, welche die Uberwiegende
Kompetenz im Bereich der internationalen Beziehungen organisatorisch der Exe-
kutive zuordnet.”> Die Regierung prigt dadurch maBgeblich die vélkerrechtliche
Rechtsentwicklung mit, sowohl durch die Verhandlung vélkerrechtlicher Vertrags-

Gewaltenteilige Demokratie, demokratische Gewaltenteilung, ASR 127 (2002), S. 427 (438); Ja-
rass in: Jarass/ Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl,, 2018, Art. 20, Rdar. 33.

59 BVerfGE 9, 268 (279-280) — Bremer Personalvertretung; Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, D
Rdnr. 48; Horn, Gewaltenteilige Demokratie, demokratische Gewaltenteilung, AGR 127 (2002),
S. 427 (457).

550 Beng, Das Zusammenspiel der Ebenen beim expliziten und impliziten Verfassungswandel, in:
Hoénnige/Kneip/Lorenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehrebenensystem, 2011, S. 21 (25);
vgl. Di Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 99-100.

551 Walter, Die Folgen der Globalisierung fir die europdische Verfassungsdiskussion, DVBI (2000),
S. 1 (8-9); Seiler, Der souveridne Verfassungsstaat zwischen demokratischer Ruckbindung und
Uberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 355-356; Kleinlein, Lost in translation? - Vélkerrecht im in-
nerstaatlichen Bereich als Ubersetzungsproblem, in: Binder/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.),
Vélkerrecht im innerstaatlichen Bereich, 2010, S. 7 (14-15); vgl. Poscher, Das Verfassungsrecht
vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67 (2008), S. 160 (182); Partsch, Par-
lament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL 16 (1958), S. 74 (97); Schmidz, Der Verfas-
sungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 65 (76).

552 Kadelbach, Die parlamentatische Kontrolle des Regierungshandelns bei der Beschluf3fassung in
internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentarischen Le-
gitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41 (41); vergleichbar in Bezug auf die
europiische Integration auch Heinig, Verfassung im Nationalstaat: Von der Gesamtordnung zur
europiischen Teilordnung?, VVDStRL 75 (2015), S. 65 (82-83).

53 BVerfGE 68, 1 (86) — Pershing I1; Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internatio-
nalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (26-27).
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schlisse als auch in der Beteiligung an internationalen Organisationen, durch ein-
seitige Rechtsakte oder unverbindliches Handeln.

Wihrend das Grundgesetz fiir volkerrechtliche Vertrige nach Art. 59 Abs. 2 S.
1 GG noch zumindest eine Einbindung des Gesetzgebers bei wesentlichen Fragen
sicherstellt, ist das bei den meisten anderen Handlungsformen in internationalen
Beziehungen nicht der Fall. Fiir den Abschluss volkerrechtlicher Vertridge besteht
nach Art. 59 Abs. 2 8. 1 GG ein Gesetzesvorbehalt, sofern der Vertrag die politi-
schen Beziehungen des Bundes betrifft oder Gegenstinde der Bundesgesetzge-
bung enthilt. Insbesondere letzteres soll auch eine Aushebelung des innerstaatli-
chen Gesetzesvorbehaltes durch Volkerrecht verhindern, eine effektive Kontrolle
der Exekutive ermdglichen und die EntschlieBungsfreiheit des Gesetzgebers si-
chern.”™ Allerdings ist diese Wirkung des Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG nur auf eben
jene genannten volkerrechtlichen Vertrige begrenzt, schlieB3t also weder die im
Vélkerrechtsverkehr ebenfalls wichtigen und relevante, rechtliche Auswirkungen
nach sich ziehenden einseitigen Akte, noch das soft law oder die Beschlussfassung
in internationalen Organisationen mit ein.” Auch fiir eine neue Beteiligung an
internationalen Organisationen verlangt Art. 24 Abs. 1 GG zur Ubertragung der
Hoheitsrechte als innerstaatlich relevantem Akt ein Gesetz, wihrend damit gleich-
zeitig aber die Organisation zu eigenem hoheitlichen Titigwerden ohne weitere
Parlamentsbeteiligung ermichtigt wird.”>® Dariiber hinaus wird die auBenpolitische
Formenwahl dem Eigenbereich der Regierung zugeschrieben. Sie kann also selbst
in Bereichen, die unmittelbar die politischen Beziehungen des Bundes betreffen,
wihlen, ob sie in Vertragsform handelt oder eine andere Handlungsform vor-

554 Rempen, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr. 37;
Henn in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 59, Rdnr. 27; Fastenrath, Kompetenz-
verteilung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 219-220; vgl. Krumm, Legislativer V6l
kervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (365); Butzer/ Haas in:
Schmidt-Bleibtreu/ Hofmann/Henneke, GG, 14. Aufl., 2018, Art. 59, Rdnr. 74.

555 Heun in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 59, Rdnt. 35; Jarass in: Jarass/Pieroth,
Grundgesetz, 15. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr. 9, 11; Kempen, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG
Kommentar, Band 2, 7. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr. 55; vgl. auch BVerfGE 68, 1 (84-85) — Per-
shing II; BVerfGE 90, 286 (358) — AWACS; ebenso wenig eingeschlossen sind auflerrechtliche
Vereinbarungen, vgl. Fastenrath, Kompetenzverteilung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986,
S. 105; vgl. zur Bedeutung der verschiedenen Handlungsformen der auswirtigen Gewalt auch
Fischbach, Die verfassungsgerichtliche Kontrolle der Bundesregierung bei der Ausiibung der
Auswirtigen Gewalt, 2011, S. 24-25.

556 Vel. Kadelbach, Die parlamentarische Kontrolle des Regierungshandelns bei der Beschlu3fassung
in internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentarischen
Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41 (49); Wolfrum, Kontrolle der aus-
wirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (51); Cremer, Das Verhiltnis von Gesetzgeber und
Regierung im Bereich der auswirtigen Gewalt in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts: eine kritische Bestandsaufnahme, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentari-
schen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 11 (25).
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zieht.”” Die spiteres Volkergewohnheitsrecht prigende Staatspraxis kann eben-
falls von der Regierung ausgehen, sodass auch Art. 25 GG einseitigen Akten der
Exekutive, die sich zu Vlkergewohnheitsrecht verdichten, Rechtsqualitit verleiht,
ohne eine Beteiligung der Legislative vorauszusetzen.” Auf dementsprechend
unsicheren Beinen steht der Schutz des innerstaatlichen Gesetzesvorbehalts und
der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers im Bereich der tUberstaatlichen Zusam-
menarbeit und des internationalen Agierens.” Gleichzeitig nimmt der innerstaat-
liche Einfluss des Volkerrechts mit der Ausweitung seiner Regelungsbereiche und
der stirkeren Wirkung auf Individualrechtspositionen im Allgemeinen zu, volker-
rechtliche Regelungen werden zur alternativen Handlungsoption.”® Gerade das
von internationalen Organisationen gesetzte Sekundirrecht, welches ohne Beteili-
gung des Gesetzgebers zustande kommt, gewinnt als Rechtsquelle in der Vélker-
rechtsordnung an Bedeutung.™® Angesichts der innerstaatlichen Wirkung des
Sekundirrechts internationaler Organisationen ist die rechtsstaatliche Sicherung
der Gewaltenteilung hier schon kaum gewihrleistet.”® Auch das auswirtige Han-
deln der Staatsgewalt wird andererseits jedoch durch die grundgesetzliche Vertei-
lung auf Regierung und Parlamentsbeteiligung in das Gewaltenteilungsschema
eingeordnet und unterliegt den gleichen Begrenzungen.”

557 BVerfGE 68, 1 (86) — Pershing II; Heun in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 59,
Rdnt. 35; Kempen, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl., 2018, Art. 59,
Rdnr. 56.

558 Vel. Roben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 113.

559 Dagegen die weiten Befugnisse der Exekutive im Bereich der auswirtigen Gewalt gerade als einen
Ausdruck der Gewaltenteilung und durch Art. 59 II GG nur minimal eingeschrinkt verstehend
BVerfGE 68, 1 (86-87) — Pershing I1.

560 Vgl. zu den Effekten der Internationalisierung Cremer, Das Verhiltnis von Gesetzgeber und
Regierung im Bereich der auswirtigen Gewalt in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts: eine kritische Bestandsaufnahme, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentari-
schen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 11 (25); Fiedler, Auswirtige Ge-
walt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (68-69); Wo/frum, Kontrolle
der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (41); Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaat-
lichkeit, 2007, S. 183.

561 Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36
(1978), S. 7 (26-27); vgl. Pilz, Der Auswirtige Ausschuss des Deutschen Bundestages und die
Mitwirkung des Parlaments an der auswirtigen und internationalen Politik, 2008, S. 141.

562 Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen, DOV
(1977), S. 462 (465); Di Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 99-100; Tomuschat, Der Vet-
fassungsstaat im Geflecht der internationalen Bezichungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (26-27);
vgl. Poscher, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67
(2008), S. 160 (182); ebenso eine auBerparlamentarische Rechtssetzung durch internationale Or-
ganisationen feststellend Kadelbach, Die parlamentarische Kontrolle des Regierungshandelns bei
der BeschluBfassung in internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der
patlamentarischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41 (50); dagegen
einen gewissen Ausgleich durch Informations- und Vorlagepflichten der Regierung gegentiber
dem Parlament annehmend Schmids, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Be-
ziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 65 (76-77).

563 Riben, Aulienverfassungsrecht, 2007, S. 81-82.
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Je stirker der innerstaatliche Einfluss des Vélkerrechts — besonders durch die
Ausgestaltung der Vélkerrechtsfreundlichkeit — etabliert wird, desto mehr gewinnt
die Exekutive auch innerstaatlich zulasten der Legislative an struktureller Gestal-
tungsmacht‘f’(’4 und kann sich der Kontrolle durch das Parlament entziehen.® Die
Exekutive gewinnt durch ihre internationalen Gestaltungsmoglichkeiten ein Hand-
lungsinstrument, das einer exekutiven Gesetzgebung nahekommt.”* Das gefihr-
det zugleich den in der verfassungsrechtlichen Organisationsstruktur vorgesehe-
nen Legitimationszusammenhang. Entsprechend der durch Art. 20 Abs. 2 GG
demokratisch ausgestalteten Gewaltenteilung des Grundgesetzes muss sich das
Handeln aller drei Gewalten auf den Volkswillen zuriickfithren lassen.”®” Im Ge-
gensatz zu den mit der internationalen Ausrichtung wachsenden Einflussméglich-
keiten der Exekutive, sicht die verfassungsrechtliche Struktur grundsitzlich ein
Primat der Legislative gegeniiber den anderen beiden Gewalten zumindest inso-
weit vor, als das Parlament als einziges Organ unmittelbar volkslegitimiert ist.>®
Demgegeniiber leiten die anderen Gewalten und ihre Organe insbesondere ihre
sachlich-inhaltliche Legitimation, vermittelt durch die Bindung an die Gesetze und
parlamentarische Kontrollrechte, unmittelbar von der Legislative ab.”” Hinsicht-
lich der nach Art. 20 Abs. 2 GG erforderlichen demokratischen Legitimation

564 Vgl. zum Problem der Machtverschiebung durch die internationale Einbindung ebenso Seiler, Der
souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tGberstaatlicher Einbin-
dung, 2005, S. 355-356; Beng, Das Zusammenspiel der Ebenen beim expliziten und impliziten
Verfassungswandel, in: Honnige/Kneip/Lorenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehrebenen-
system, 2011, S. 21 (25); D7 Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 99-100; Tomuschat, Der
Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (26-
27).

565 So auch Benzg, Das Zusammenspiel der Ebenen beim expliziten und impliziten Verfassungswan-
del, in: Honnige/Kneip/Lorenz (Hrsg.), Verfassungswandel im Mehrebenensystem, 2011, S. 21
(25).

566 Vel. zur Gesetzgebung internationaler Organisationen mittels exekutiver Koopetration D7 Fabio,
Das Recht offener Staaten, 1998, S. 99-100; zum Problem von Exekutivrecht mittels internatio-
naler Bestimmungen vgl. Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 136-137; Rében,
Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 110.

567 BVerfGE 137, 185 (232) — Kriegswaffenexportkontrolle; Heinig, Gewaltenteilung im demokrati-
schen Rechtsstaat (21.09.2011), S. 14; Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung,
1993, S. 169-170; vgl. auch Dreder, Idee und Gestalt des freiheitlichen Verfassungsstaates, 2014,
S. 182-183.

568 Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1993, S. 292; Emde, Die demokratische
Legitimation der funktionalen Selbstverwaltung, 1991, S. 39-41; vgl. Grzeszick in: Maunz/Diirig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 20, II. Rn. 123.

509 BVerfGE 93, 37 (66-67); BVerfGE 130, 76 (123) — MaBiregelvollzug; BVerfGE 137, 185 (232) —
Kriegswaffenexportkontrolle; Drezer, Idee und Gestalt des freiheitlichen Verfassungsstaates,
2014, S. 182-183; Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1993, S. 272; Grzes-
gick in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 20, IL. Rn. 122; Bickenforde, Demokratie
als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band II, 2004,
§ 24 (Rdnr. 21); vgl. im Einzelnen zur sachlich-inhaltlichen Legitimation der Verwaltung aus der
gesetzlichen Lenkung des Staatshandelns auch Emde, Die demokratische Legitimation der funk-
tionalen Selbstverwaltung, 1991, S. 43, 71-74.
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schreibt das Grundgesetz zwar keine bestimmte Legitimationsform fest, es muss
aber zumindest eine effektive demokratische Legitimation erreicht werden, also
ein gewisses Legitimationsniveau.”” Dieses richtet sich im Wesentlichen nach der
verfassungsrechtlich vorgesehenen Organisationsstruktur, welche gleichzeitig auch
die Legitimationsstruktur vorgibt.””" Ein Unterlaufen der Organisationsstruktur
durch das Aufweichen der Funktionengliederung betrifft daher regelmifBig auch
die effektive demokratische Legitimation. Eine Schwichung der Stellung des Ge-
setzgebers gegentiber der Exekutive wiirde demnach auch unmittelbar die verfas-
sungsrechtlich vorgesehene, abgeleitete Legitimation der Regierung mittels der
Bindung an gesetzliche Vorgaben sowie der Kontrollrechte des Patlaments unter-
laufen.

Eines der Kontrollinstrumente der Legislative sowie Schutz ihres Kompetenz-
bereichs als Bestandteil der grundgesetzlichen Gewaltenteilung bieten Vorrang
und Vorbehalt des Gesetzes.”” Diese sorgen zum einen fiir die inhaltliche Steue-
rung der Exekutive, um die notwendige sachlich-inhaltliche Legitimation zu ver-
mitteln,>” und binden die Exekutive zum anderen an bestehende Gesetze sowie
die gesetzliche Grundlage zur Umsetzung ihrer Politik.””* Die damit erreichte
Begrenzung der exekutiven Handlungsfreiheit wiirde unterlaufen, wenn die Regie-
rung einerseits vermehrt ohne Gesetz mittels zwischenstaatlicher Instrumente
handeln kénnte, wihrend andererseits der Einhaltung des Volkerrechts innerstaat-
lich eine gegeniiber dem Vorrang des Gesetzes hohere Verbindlichkeit zukidme.
An dieser Stelle zieht die Gewaltenteilung des Grundgesetzes einem zu weiten
Verstindnis der Volkerrechtsfreundlichkeit Grenzen. Die Vélkerrechtsfreundlich-
keit kann daher vélkerrechtliche Bestimmungen weder, entgegen der grundgesetz-
lichen Einordnung, gegentiber innerstaatlichen Gesetzen privilegieren, die am
Vorrang des Gesetzes teilhaben, noch kann sie flir innerstaatlich bernommene
Normen das Erfordernis einer gesetzlichen Ermichtigungsgrundlage fiir exekutive
MalBinahmen uberwinden, um die Erfillung volkerrechtlicher Vorgaben an den
herkémmlichen grundgesetzlichen Anforderungen vorbei zu vereinfachen.’™ Art.
59 Abs. 2 S. 1 GG zeigt deutlich, dass die grundgesetzliche Einbindung des Vél-
kerrechts insbesondere nicht zulasten des rechtsstaatlichen innerstaatlich veran-

570 BVertGE 83, 60 (72); BVerfGE 93, 37 (67); Bickenfirde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 11, 2004, § 24 (Rdnt. 14); Grzeszick
in: Maunz/Ditig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 20, II. Rn. 126.

ST Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1993, S. 288-289.

572 Heing, Gewaltenteilung im demokratischen Rechtsstaat (21.09.2011), S. 16; Jarass in: Jarass/Pie-
roth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnr. 34.

573 Dreier, 1dee und Gestalt des freiheitlichen Verfassungsstaates, 2014, S. 182-183; Bickenforde, De-
mokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
Band 11, 2004, § 24 (Rdnr. 21); Emde, Die demokratische Legitimation der funktionalen Selbst-
verwaltung, 1991, S. 43; Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1993, S. 272-
273.

574 Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1993, S. 313.

575 Rojahn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 25, Rdnr. 28.
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kerten Gesetzesvorbehaltes gehen darf. Die Integration vélkerrechtlicher Normen
in die innerstaatliche Rechtsordnung fiihrt vielmehr zu ihrer Integration auch in
das gewaltenteilige System, welches mittels Vorbehalt und Vorrang des Gesetzes
gestiitzt wird und eine zentrale Rolle des Gesetzgebers vorsieht.

Soll daher keine schleichende Kompetenzaushdhlung und Umgehung von
Ausprigungen des Rechtsstaatsprinzips stattfinden, miissen die institutionelle
Gewaltenteilung und ihre rechtsstaatlichen sowie demokratischen Implikationen
auch den Rechtsgehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit prigen.

¢) Grundrechtsschutz als Grenze

SchlieBlich muss die Volkerrechtsfreundlichkeit auch noch in ein Verhiltnis zum
grundgesetzlichen Grundrechtsschutz gesetzt werden. Die Ubertragung von
Kompetenzen auf die internationale Ebene, ebenso wie die innerstaatliche An-
wendung von Vélkerrechtsnormen, kénnen weitreichende Folgen fiir die Einzelne
oder den Einzelnen haben, indem sich die Hoheitstriger, denen er oder sie sich
gegentibersieht, ebenso wie die betreffenden Rechtsquellen vervielfiltigen. Dies
wird vor allem dann in verfassungsrechtlicher Hinsicht relevant, wenn das Han-
deln internationaler Akteure oder innerstaatlich geltendes Volkerrecht unmittelbar
Folgen fiir individuelle Rechtsgiiter hat.>’¢ Die Rechtsposition der oder des Ein-
zelnen kann sowohl durch volkervertragliche Normsetzung, entstehendes Vélker-
gewohnbheitsrecht oder durch informelles Handeln, beispielsweise internationaler
Organisationen, betroffen sein. Vor allem internationale Organisationen erreichen
mitunter durch ihr augenscheinlich unverbindliches Handeln eine 4hnlich frei-
heitsrelevante Wirkung wie vergleichbare staatliche Rechtsakte.>””

Normen des Volkerrechts kénnen dabei grundsitzlich in unterschiedlicher
Weise auf den individuellen Rechtskreis wirken. Vélkerrecht kann die Rechtsstel-
lung von Biirgerinnen und Birgern erweitern®® ebenso wie es sie auch deutlich
einschrinken kann.>” In multipolaren Rechtsverhiltnissen kénnen Vélkerrechts-
normen daneben durch unterschiedliche Schutzrichtungen zu einer Verschiebung

576 Vel. dhnlich Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981,

S. 57 (72); zu den Wirkungen der Hoheitstibertragung auf Biirgerinnen und Biirger auch To-
muschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fir die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdar. 51).

577 Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen Organisationen, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 232 (Rdar. 106).

578 Vgl. Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 51); Kieinlein,
Lost in translation? - Vélkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungsproblem, in: Bin-
der/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich, 2010, S. 7 (11-12).

579 Vgl. Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen,
DOV (1977), S. 462 (466); Kleinlein, Lost in translation? - Vélkerrecht im innerstaatlichen Be-
reich als Ubetsetzungsptoblem, in: Binder/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Volkerrecht im in-
nerstaatlichen Bereich, 2010, S. 7 (11-12).



116 I1I. Eingrenzung des normativen Gehalts der Volkerrechtsfreundlichkeit

der Abwigung von Rechtspositionen fithren.>® In letzteren beiden Fillen stellt
sich die Frage, ob grundgesetzlich geschiitzte Grundrechtspositionen solchen
Rechtseinschrinkungen durch volkerrechtliche Bestimmungen entgegenstehen
kénnten.

So kénnen internationale Organisationen in ithrem Wirken nicht nur unmittel-
bar den Grundrechtsschutz tangieren und geschiitzte Freiheitsrechte bedrohen,
wie das Beispiel des jlingeren Sanktionsregimes des Sicherheitsrates gegentiber
Einzelpersonen zeigt.’$! Teile des innerstaatlichen Grundrechtsschutzes kénnen
auch volkerrechtlichen Zielen und Handlungsbefugnissen entgegenstehen, wenn
etwa zum Ziel der globalen Pirateriebekdmpfung das Vélkergewohnheitsrecht die
Befugnis erteilt, verdichtige Schiffe anzuhalten und zu betreten, sie sogar aufzu-
bringen®2, Vermégenswerte zu beschlagnahmen und Personen festzunehmen.>3
Soweit das grundrechtliche Schutzniveau in vergleichbaren Fillen volkerrechtli-
chen Vorgaben entgegensteht, wirde die Anwendung sowie Durchsetzung der
volkerrechtlichen Normen durch nationale Staatsorgane einen Eingriff in die ein-
schligigen Grundrechte bedeuten.

Die Gefahr eines solchen Grundrechtseingriffs durch Vélkerrechtsnormen,
die dem nationalen Individualschutz widersprechen, wird zwar zum Teil durch die
allgemeine Geltung des Menschenrechtsschutzes gemildert, welcher ebenfalls
individuelle Rechtspositionen gewihrleistet. Jedoch ist das Verhiltnis der einzel-
nen Volkerrechtsregime zum Menschenrechtsschutz und damit dessen Durchset-
zung innerhalb der Vélkerrechtsordnung noch nicht vollstindig geklirt,®* ebenso
wie der Menschenrechtsstandard zum Teil hinter dem grundgesetzlichen Schutz-

580 Val. Herdegen, Internationalisierung der Verfassungsordnung, in: Depenheuer/Grabenwarter
(Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 7 (Rdnr. 9).

581 Kleinlein, Lost in translation? - Vélkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungsproblem,
in: Bindet/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Volkerrecht im innetstaatlichen Beteich, 2010, S. 7
(11-12); Schorkapf; Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 157-158; Talmon, Die Grenzen
der Anwendung des Volkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (21).

582 Aufbringen meint das Ubernehmen der Kontrolle tiber ein entsprechendes Schiff, Trésoret, Seepi-
raterie, 2011, S. 260.

583 Vgl. Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12
(19-20); Lagoni, Piraterie und widerrechtliche Handlungen gegen die Sicherheit der Seeschiffahrt,
in: FS Rauschning, 2001, S. 501 (520); Wolfrun, Hohe See und Tiefseeboden (Gebiet), in: Vitz-
thum (Hrsg.), Handbuch des Seerechts, 2006, Kap. 4 (Rn. 56); vgl. dazu auch Kap. I 1. a).

584 Vgl. Kleinlein, Lost in translation? - Vélkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungspro-
blem, in: Binder/Fuchs/Goldmann u. a. (Htsg.), Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich, 2010,
S. 7 (16); Paulus, The Emergence of the International Community and the Divide Between In-
ternational and Domestic Law, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Di-
vide between National and International Law, 2007, S. 216 (233); Tomuschat, Die staatsrechtliche
Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatstechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 22); Walter, International Law in a Process of Consti-
tutionalization, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between Na-
tional and International Law, 2007, S. 191 (202).
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niveau zurlickbleibt.585 Daher findet sich der Staat mitunter vor der Wahl, entwe-
der seine grundrechtlichen Gewihtleistungen uneingeschrinkt aufrecht zu erhal-
ten, oder aber sie in Teilen zur Disposition zu stellen um seine internationalen
Mitwirkungsmoglichkeiten und damit auch gerade Anwendungsfelder der Grund-
rechte zu erhalten.58

Diese Konstellationen werfen Probleme fiir die innerstaatliche Einhaltung von
volkerrechtlichen Bestimmungen ebenso wie die grenziiberschreitende Integrati-
onsfihigkeit des Staates auf.>®” In Anbetracht der méglichen Konflikte des Grund-
rechtsschutzes mit der internationalen Einbindung und vélkerrechtlichen Ver-
pflichtungen des Staates wird in der Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes
eine Losung zugunsten der internationalen Zusammenarbeit gesehen. Das Prinzip
soll eine verfassungsrechtlich vorgesehene Moglichkeit zur Modifikation der
Grundrechtsgeltung in Fillen mit internationalem Bezug oder zugunsten der Be-
ricksichtigung fremder Rechtsordnungen darstellen.>® Um ein erfolgreiches Zu-
sammenwirken der Rechtsordnungen zu gewihrleisten, sei eine gewisse Flexibilitdt
der Verfassung erforderlich.®® Fir diese Flexibilitit soll, bei vom nationalen
Grundrechtsschutz abweichenden volkerrechtlichen Standards, die Volkerrechts-
freundlichkeit der Verfassung sorgen, indem ihr eine Anpassung der Grund-
rechtsvorgaben an volkerrechtliche Erfordernisse entnommen wird. Konkret lduft
dies auf eine Reduktion des Grundrechtsschutzes hinaus, insoweit er der Erful-
lung volkerrechtlicher Verpflichtungen oder Umsetzung von volkerrechtlichen
Bestimmungen entgegensteht. lhre Grenze soll die Modifikation des Grund-
rechtsschutzes im jeweiligen Wesensgehalt der Grundrechte oder dem durch all-
gemeine Regeln des Vélkerrechts garantierten Mindeststandard gemil Art. 25 GG
finden.5%0

585 So stellt das Grundgesetz mit Art. 104 III GG beispielsweise deutlich strengere Anforderungen
an die Festnahmedauer Verdichtiger als es entsprechende Menschenrechtsiibereinkommen tun,
Fischer-Lescano/ Kreck, Piraterie und Menschenrechte, AVR 47 (2009), S. 481 (497-499); ebenso
am Beispiel det durch EMRK und IPBPR erlaubten Bestrafung auch auf Grundlage internatio-
naler gewohnheitsrechtlicher Straftatbestdnde, welche das Grundgesetz durch Art. 103 I1 GG
ausschlieB3t Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Volkerrechts im deutschen Recht, JZ
(2013), S. 12 (18-19).

586 Grimm, Ursprung und Wandel der Verfassung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band I, 2003, § 1 (Rdnr. 93).

587 Vgl. zur Notwendigkeit der Grundrechtseinschrinkung um die Fahigkeit zur internationalen Mit-
wirkung aufrecht zu erhalten Hofinann, Grundrechte und grenziiberschreitende Sachverhalte,
1994, S. 70.

588 Hofimann, Grundrechte und grenziiberschreitende Sachverhalte, 1994, S. 69-70.

589 Herdegen, Internationalisierung der Verfassungsordnung, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg,),
Verfassungstheorie, 2010, § 7 (Rdnr. 9).

590 So insgesamt vor allem Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im Geflecht der internationa-
len Bezichungen, DOV (1977), S. 462 (466); Zuleeg in: Alternativkommentar GG, Band 2, 3.
Aufl, 2001, Art. 24 Abs. 3/Art. 25, Rdnr. 34 mit Verweis auf Bernhards, Verfassungsrecht und
internationale Lagen, DOV (1977), S. 457 (460-461); Kinig, Die Bekimpfung von Terroristen
und Piraten, Rechtspolitisches Forum 48 (2009), S. 27-28; Hofmann, Grundrechte und grenz-
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Auch an dieser Stelle muss allerdings die Volkerrechtsfreundlichkeit in das Ge-
samtbild der grundgesetzlichen Ordnung eingeordnet und mit Blick gleichzeitig
auf die Grundprinzipien der Verfassung verstanden werden. Ein Vorzug der Vol-
kerrechtsfreundlichkeit und damit der Anwendung und Durchsetzung von Vol-
kerrecht gegentiber den Grundrechten ldsst sich nicht mit dem verfassungsrechtli-
chen Konzept des Grundrechtsschutzes und seiner Bedeutung fiir das Grundge-
setz vereinbaren. Die in Art. 1 Abs. 3 GG verankerte Grundrechtsbindung wird
dort allgemeingtltig als fir alle Staatsgewalt verbindlich festgeschrieben und den
Staatsorganen damit auch die Verantwortung fiir einen effektiven Grundrechts-
schutz iibertragen.”®! Die ausdriickliche Betonung der Geltung der Grundrechte
als unmittelbar anwendbares und verbindliches Recht in Art. 1 Abs. 3 GG war
eine wichtige Neuerung gegentiber der Vorgingerregelung der WRV, um im Ge-
gensatz zu jener die Normativitit der Grundrechte im Rahmen des Grundgesetzes
auler Zweifel zu stellen und ihre strikte Verbindlichkeit zu sichern.®? Die Grund-
rechte sind dementsprechend auch Teil der rechtsstaatlichen Begrenzung der poli-
tischen Herrschaftsgewalt und durchdringen die gesamte Rechtsordnung.> Eine
Einschrinkung der Grundrechtsverpflichtung zugunsten und mit Blick auf die
internationale Integration ist dort nicht vorgesehen, vielmehr wird gerade die un-
umstéBliche Bindung an den Grundrechtskatalog betont, welche keine Relativie-
rungen vorsieht.”* Fiir den Gesetzgeber bedeutet die Grundrechtsbindung effek-
tiv ein Verbot grundrechtswidriger Rechtssetzung. Dieses gilt daher auch fiir in-
nerstaatlich geltendes Vélkerrecht ebenso wie fir Zustimmungsgesetze zu volker-
rechtlichen Vertrigen nach Art. 59 Abs. 2 GG,> auch wenn und soweit dadurch
die effektive Durchsetzung der Vélkerrechtsnormen eingeschrinkt wird.

iberschreitende Sachverhalte, 1994, S. 69-71; Kref, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die
Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95
(114-115); dhnlich Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen Organisa-
tionen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 232 (Rdat.
34); Wolff; Der verfassungsrechtliche Rahmen fiir die Verwendung der Streitkrifte zu Abwehr
von Piraterie, ZG (2010), S. 209 (219).

591 Vel. BVerfGE 100, 313 (362) — Telekommunikationsiiberwachung; Herdegen in: Maunz/Diirig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 1 Abs. 3, Rdnr. 3; Drezer in: Dreier, Grundgesetz, Band 1,

3. Aufl,, 2013, Art. 1 III, Rdnr. 32.

592 Stern, Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Band IX, 2011, § 185 (Rdnr. 49); Bryde, Programmatik und Normativitit
der Grundrechte, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte, Band I, 2004, § 17
(Rdnr. 1); Elbing, Zur Anwendbarkeit der Grundrechte bei Sachverhalten mit Auslandsbezug,
1992, S. 222; Sachs in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl., 2018, vor Art. 1, Rdnr. 27.

593 Bickenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band 11, 2004, § 24 (Rdnr. 93); Riben, Aulenverfassungsrecht, 2007, S. 383.

594 Vgl. Poscher, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67
(2008), S. 160 (191-192); Roben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 384; Globke, Anmerkung zu
VG Kéln vom 11.11.2011, JZ (2012), S. 370 (371).

595 Stern, Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Band IX, 2011, § 185 (Rdnr. 102-104); Hfling in: Sachs, Grundgesetz, 8.
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Eine Senkung des Schutzstandards wire des Weiteren systemwidrig. Der
Schutzumfang der Grundrechte bestimmt sich allein aus ihrem jeweiligen materiel-
len, grundgesetzlich anhand von Tatbestandsmerkmalen normierten Schutzbe-
reich,> wihrend Einschrinkungen dessen einen Eingriff in diesen Schutzbereich
darstellen. Ein solcher Eingriff ist anhand der zu bestimmenden Schranken der
Grundrechtsaustiibung rechtfertigungsbediirftic und bedarf einer gesetzlichen
Grundlage.”” Das Erfordernis eines formlichen Gesetzes stellt dabei sowohl
Transparenz als auch Legitimation des Eingriffs sicher.”® Die der Volkerrechts-
freundlichkeit zugeschriebene, eher diffuse Modifikation des Schutzumfangs da-
gegen lisst weder erkennen, ob hier die unetldssliche gesetzliche Grundlage fiir
eine Beschrinkung des Grundrechtsschutzes sichergestellt wird, noch ist klar,
inwiefern eine tatsichliche Rechtfertigung dieser Modifikation neben der Begriin-
dung anhand von Volkerrechtsfreundlichkeit vorliegen soll.> Zu befiirchten ist
vielmehr, dass stattdessen eine im Ausmal} unbestimmte Anpassung des Schutz-
bereichs der Grundrechte an je nach Einzelfall zu bestimmende, internationale
Erfordernisse erfolgen soll — sei dies zwecks Einhaltung von Vélkergewohnheits-
recht, um die Voraussetzungen zur Mitwirkung an internationalen Organisationen
zu schaffen oder zur Erméglichung des Abschlusses volkerrechtlicher Vertrige —
und damit meht staatliche MaBnahmen aus dem durch Grundrechte geschiitzten
Bereich sowie den damit einhergehenden grundrechtlichen Beschrinkung ausge-
nommen werden.%" Fiir eine solche Begrenzung schon des Anwendungsbereichs
der Grundrechte dutch abweichendes Vélkerrecht miisste diese volkerrechtliche

Aufl, 2018, Art. 1, Rdar. 95; Szern, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 2. Aufl,,
2016, Einleitung, Rdnr. 106; anders gerade fiir den Abschluss vélkerrechtlicher Vertrige dage-
gen Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 1, 3. Aufl,, 2013, Art. 1 III, Rdnr. 46.

596 Stern, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 2. Aufl,, 2016, Einleitung, Rdnr. 85-86;
Starck, Maximen der Verfassungsauslegung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts, Band XII, 2014, § 271 (Rdar. 47); vgl. auch BVerfGE 32, 54 (72) — Betriebsbetretungs-
recht.

597 Vgl. Isensee, Das Grundrecht als Abwehrrecht und als staatliche Schutzpflicht, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IX, 2011, § 191 (Rdnt. 123); Jarass in: Jarass/Pie-
roth, Grundgesetz, 15. Aufl,, 2018, Vorb. vor Art. 1, Rdar. 42, 51; Szern, in: Stern/Becker
(Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 2. Aufl.,, 2016, Einleitung, Rdnr. 143; Badura, Staatsrecht,

7. Aufl,, 2018, C Rdnr. 25.

598 [sensee, Das Grundrecht als Abwehrrecht und als staatliche Schutzpflicht, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IX, 2011, § 191 (Rdar. 126).

59 Vgl. Formulierung einer Reduktion des ,,Schutzumfangs® bei Zuleeg, Zum Standort des Verfas-
sungsstaats im Geflecht der internationalen Beziehungen, DOV (1977), S. 462 (466); sowie der
Vorschlag einer Modifikation des Grundrechtsschutzes von Kref, Die moderne Piraterie, das
Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Ein-
satz, 2010, S. 95 (114-115) und Dreier in: Dreier, Grundgesetz, Band 1, 3. Aufl.,, 2013, Art. 1 II1,
Rdnt. 45.

600 Vgl. Hofinann, Grundrechte und grenziiberschreitende Sachverhalte, 1994, S. 69, demzufolge die
,»Wirkkraft der Grundrechte stirker einzuschrinken [ist] als dies bei rein innerstaatlichen Sach-
verhalten zulissig [wire]“. Zur Wirkung von Schutzbereichsbegrenzungen vgl. Armold, Die
grundrechtliche Schutzbereichsbegrenzung, 2011, S. 42.
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Grenze des Grundrechtsschutzes im Ubrigen auch im Einzelfall prizise bestimm-
bar sein, um gegebenenfalls feststellen zu kénnen, wann ein Grundrecht dennoch
betroffen ist. Eine solche vilkerrechtliche Grenze des Grundrechtsschutzes miss-
te also auf internationaler Ebene feststehen — was das Volkerrecht so kaum zu
leisten vermag.60!

Die Grundrechte begriinden als verbindliche Grundgesetznormen sowohl
Abwehrrechte als auch subjektive Rechtspositionen, auf die sich der oder die Ein-
zelne gegentiber der 6ffentlichen Gewalt berufen kann.®? Die vélkerrechtsfreund-
liche Senkung des Schutzumfangs der Grundrechte liefe damit auf ein Unterlaufen
der grundgesetzlichen Freiheitsverbiirgungen fiir die Einzelne oder den Einzelnen
hinaus.® Das Volkerrecht hindert Staaten aber im Gegensatz dazu grundsitzlich
nicht daran, in ihrem Individualrechtsschutz tiber das volkerrechtliche Schutzni-
veau hinauszugehen, ebenso wenig wie die Voélkerrechtsfreundlichkeit einem wei-
tergehenden verfassungsrechtlich verbiirgten Recht entgegensteht.5%* Die Grund-
rechte sollten gerade dann die subjektiven Rechtspositionen schiitzen, wenn in
diese auf Grundlage volkerrechtlicher Normen und Entscheidungen internationa-
ler Organisationen, also auch durch Recht eines fremden Hoheitstrigers,%> einge-
griffen wird.®% Angesichts des international noch nicht vergleichbar durchset-
zungsfihigen Menschenrechtsschutzes droht sonst eine Schutzliicke fiir den
Rechtskreis der oder des Einzelnen, die durch die Vélkerrechtsfreundlichkeit ge-
rade nicht entstehen sollte.

Eine Besonderheit der Volkerrechtsordnung stellt ihre Zusammensetzung aus
einer Vielzahl von Regelungsregimes dar, sie bildet keine einheitliche Ordnung.®’
Daher kommt die innerstaatliche Umsetzung des Volkerrechts auch nicht umhin,

001 E/bing, Zur Anwendbarkeit der Grundrechte bei Sachverhalten mit Auslandsbezug, 1992, S. 202.

602 Enders, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 2. Aufl., 2016, Art. 1, Rdnt. 102;
Stern, Idee und Elemente eines Systems der Grundrechte, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Band IX, 2011, § 185 (Rdnr. 52-53); Hdfling in: Sachs, Grundgesetz, 8.
Aufl,, 2018, Art. 1, Rdnr. 84.

03 Tomuschat, Repressalie und Retorsion, ZadRV 33 (1973), S. 179 (199).

604 Doehring, Die allgemeinen Regeln des vélkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche Verfas-
sungsrecht, 1963, S. 167; Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen
Recht, JZ (2013), S. 12 (15-16).

605 Grimm, Ursprung und Wandel der Verfassung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band I, 2003, § 1 (Rdnr. 92).

606 Kleznlein, Lost in translation? - Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungsproblem,
in: Bindet/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich, 2010, S. 7
(11-12); vgl. zur Aufgabe des Staates gerade angesichts der zunehmenden Internationalisierung
auf die Einhaltung des Grundrechtsschutzes zu achten auch Hobe, Der offene Verfassungsstaat
zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 402-405.

007 Vel. Viellechner, Responsiver Rechtspluralismus, Der Staat 51 (2012), S. 559 (564); Walter, Interna-
tional Law in a Process of Constitutionalization, in: Nijman/Nollkacmper (Hrsg.), New Pet-
spectives on the Divide between National and International Law, 2007, S. 191 (197); Tomuschat,
International Law: Ensuring the Survival of Mankind on the Eve of a New Century, Recueil des
Cours 281 (1999), S. 9 (88).
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zu kliren wie sich verschiedene Volkerrechtssphiren zueinander verhalten, wenn
es zu sachlich sich Uberschneidenden Normen oder Konflikten hinsichtlich der
Hierarchie von Normen und Wertentscheidungen kommt.%% Beispielsweise im
Fall von mit Umweltrecht kollidierenden wirtschaftlichen Regelungen®” oder
Regeln der Staatenimmunitit, welche effektiven Menschenrechtsschutz verhin-
dern, kénnen zwischen den Regelungsregimes konfligierende Interessenlagen
entstehen.®'0 Das Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit trifft hier keine Ent-
scheidung, sondern kann grundsitzlich nur stiitzen, was das Volkerrecht selbst
bereits regelt.

Andererseits beruht die volkerrechtsfreundliche Haltung des Grundgesetzes zu
einem bedeutenden Teil auf dem Bekenntnis zum universellen Menschenrechts-
schutz.1" Mit Blick auf die Grundlage und Herleitung des Prinzips muss der Men-
schenrechtsschutz als inhidrenter Teil der Volkerrechtsfreundlichkeit verstanden
werden. Die sich daraus ergebenden Konflikte zwischen Menschenrechtsschutz
und anderen volkerrechtlichen Normen kénnen nicht ausgeklammert werden, die
Volkerrechtsfreundlichkeit bietet hier keine einfache Losung. Ebensowenig kann
sie im Konflikt mit dem verfassungsrechtlichen Grundrechtsschutz einen einfa-
chen Ausweg in Form einer AuBlerkraftsetzung der innerstaatlich bestehenden
grundrechtlichen Schutzstandards bieten.®'? Jene Versuche, grundrechtliche Wer-
tungen unter Verweis auf die internationale Offenheit des Grundgesetzes zu un-
terlaufen, zeugen daher von einem unterkomplexen Verstindnis der Volkerrechts-
freundlichkeit.®!3 Mit der Vetlagerung vormals allein nationaler Themengebiete auf
die internationale Ebene hat sich auch der Fokus des Menschenrechtsschutzes
verlagert. Die Nationalstaaten sind nicht mehr alleinige Quelle fiir Verletzungen

608 Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdnr. 22); Fischer-Lescano, Scha-
densersatz bei Menschenrechtsvetletzungen, KJ (2015), S. 210 (214); Paulus, The Emergence of
the International Community and the Divide Between International and Domestic Law, in:
Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and Interna-
tional Law, 2007, S. 216 (233).

609 Vgl. zum schwierigen Verhiltnis der WTO zu Umweltthemen Benedek, Die Konstitutionalisierung
der Welthandelsordnung, Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht 40 (2003), S. 283
(296-298).

010 Vgl. das Urteil des italienischen Verfassungsgerichtshofes, das eben diesen Problemfall auch als
Konflikt zwischen allgemeinem Vélkerrecht und Individualrechtsschutz ausmacht, Sentenza n.
238 della Corte Costituzionale, 23 ottobre 2014; vgl. zu diesem Konflikt auch Fischer-Lescano,
Schadensersatz bei Menschenrechtsverletzungen, KJ (2015), S. 210 (214).

o1 Vgl. Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 2006, S. 153.

012 Vgl. zur Notwendigkeit nationale Schutzstandards aufrecht zu erhalten gerade um den Menschen-
rechtsschutz gegen internationale Akteure voranzubringen Pezers, Supremacy Lost: International
Law Meets Domestic Constitutional Law, Vienna Journal on International Constitutional Law 3
(2009), S. 170 (194); Walter, International Law in a Process of Constitutionalization, in:
Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Perspectives on the Divide between National and Interna-
tional Law, 2007, S. 191 (202); vgl. dazu auch Kap. III 3. a).

013 Vgl. Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 459.
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der Menschentechte, sondern werden dort, wo internationale Institutionen keinen
addquaten Schutz bieten, zu ihren Hiitern gegeniiber Verletzungen von Seiten der
internationalen Ebene.?'* Eine den Interessen der Volkerrechtsordnung entgegen-
kommende L&sung kann insofern gerade in der Gewihrtleistung von Individual-
rechtsschutz durch Grundrechte bestehen, auch entgegen anderer volkerrechtli-
cher Regelungen. Das Vélkerrecht wird innerstaatlich von verfassungsrechtlichen
Rechtsprinzipien eingerahmt. Gerade diese nationalen Vorbehalte hinsichtlich
demokratischer Legitimation und Menschenrechtsschutz férdern eine entspre-
chende Entwicklung des Vélkerrechts im Hinblick auf die Gewihrleistung dersel-
ben.615

Die verfassungsrechtliche Offnung der Rechtsordnung fiir das Vélkerrecht ist
ebenso eine Konsequenz aus den Verfehlungen der NS-Zeit wie es auch der star-
ke Grundrechtsschutz des Grundgesetzes ist.%0 Der wachsende Menschenrechts-
schutz auf internationaler Ebene sorgt fir einen Grundrechtsschutz als
»Mehrebenenschutz“.07 Indem beide Rechtsordnungen hier eine dhnliche Zielset-
zung verfolgen ist der Menschenrechtsschutz zu einem der wesentlichen Bezugs-
punkte zwischen ihnen und treibender Kern der zunehmenden Verbindung und
Beeinflussung der Ebenen geworden.®'® Eine Absenkung des nationalen Grund-
rechtsschutzes steht daher nicht nur im Widerspruch zum hier etablierten Ver-
stindnis der Volkerrechtsfreundlichkeit, sondern ist auch mit der Entwicklung hin
zu einem stirkeren Zusammenwirken der Ebenen insbesondere zugunsten eines
stirkeren Schutzes individueller Rechtspositionen nicht zu vereinbaren.®!® Auf der

614 Walter, International Law in a Process of Constitutionalization, in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.),
New Perspectives on the Divide between National and International Law, 2007, S. 191 (202).

015 Vgl. Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between interna-
tional and domestic constitutional law, International journal of constitutional law 6 (2008),

S. 397 (398); Peters, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional Law, Vi-
enna Journal on International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (194).

016 Vol. zur Stirkung des Grundrechtsschutzes als Reaktion auf die NS-Verfehlungen Hifling in:
Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl, 2018, Art. 1, Rdnr. 82; Gellermann, Grundrechte in einfachgesetzli-
chem Gewande, 2000, S. 47; zur Internationalisierung um zukiinftiges, erneutes Unrecht zu
vermeiden Giegerich in: Dorr/Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanzkommentar, Band 1,
2. Aufl, 2013, Kap. 2, Rdnr. 79; Schorkapf;, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 78, vgl.
dazu auch Kap. II 2. ¢) bb).

617 Vgl. Stern, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 2. Aufl., 2016, Einleitung, Rdnt.
207.

018 Bryde, Konstitutionalisierung des Vélkerrechts und Internationalisierung des Verfassungsrechts,
Der Staat 42 (2003), S. 61 (61); Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen
Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (57); vgl. auch Hdberle, Der kooperative Verfassungs-
staat - aus Kultur und als Kultur, 2013, S. 98-99; Pefers, The Globalization of State Constitutions,
in: Nijman/Nollkaemper (Hrsg.), New Petspectives on the Divide between National and Inter-
national Law, 2007, S. 251 (296-297); Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundge-
setz, 20006, S. 153.

619 Vel. Stern, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 2. Aufl., 2016, Einleitung, Rdnr.
207, demzufolge Mehrebenenschutz der Grundrechte gerade nicht zu einem Absenken des
staatlichen Grundrechtsschutzes fithren soll.
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anderen Seite stellt die Absenkung des Individualrechtsschutzes gerade eine der
drohenden Gefahren durch die internationale Offnung der Rechtsordnung dar,
welcher entgegenzutreten der Staat trotz internationaler Einbindung aufgrund
seiner verfassungsrechtlichen Grundsitze verpflichtet ist.?> Nach der Konzeption
des Grundgesetzes und entsprechend dem Bekenntnis zu den Menschenrechten
in Art. 1 Abs. 2 GG, sollen die internationalen Menschenrechte daher den verfas-
sungsrechtlichen Grundrechtsschutz erginzen.6?!

Die unbestimmte Absenkung des Schutzumfangs auf ein vélkerrechtliches
Mindestmal3 stellt den verfassungsrechtlichen Grundrechtsschutz dartber hinaus
in das Belieben volkerrechtlicher Rechtsentwicklung, ohne vertldsslichen und ein-
klagbaren Mindestgehalt.®?? Die Grundrechtsbindung soll in teleologischer Hin-
sicht gerade dann greifen, wenn eine hohe Intensitit von Grundrechtseingriffen
vorliegt. Dies ist in internationalen, durch Vélkerrecht geregelten Sachverhalten
nicht unwahrscheinlich, wie das oft bemiihte Beispiel der Auslandseinsitze der
Bundeswehr zeigt. Gerade hier kommt eine besonders intensive Form der staatli-
chen Machtausiibung zur Anwendung und sind daher auch stirkere Grundrechts-
beeintrichtigungen zu erwarten.®? Wenn im ausdriicklich und ohne Ausnahme im
Grundgesetz verankerten Grundrechtsschutz aber eine Modifikation des Schutz-
standards zugunsten volkerrechtlicher Anforderungen nicht vorgeschen ist, kann
sie auch nicht als implizit enthalten in die Normen der Vélkerrechtsfreundlichkeit
hineingelesen werden, um so die Entscheidung des Verfassungsgebers fiir den
vorbehaltlosen Grundrechtsschutz zu tberspielen. Dies gilt umso mehr in Anbe-
tracht der Tatsache, dass es sich bei der Volkerrechtsfreundlichkeit um ein durch
Interpretation aus der Verfassung gewonnenes Prinzip handelt.6?

Nach dem zuvor Gesagten bleibt lediglich eine Ausnahme fiir eine potentiell
mégliche Modifikation des Grundrechtsschutzes denkbar. Das deutsche Staats-
handeln in international geregelten Sachverhalten darf nicht tiber den vom Vélker-

020 Vgl. Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 402-
405; dhnlich auch Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship be-
tween international and domestic constitutional law, International journal of constitutional law 6
(2008), S. 397 (398); Wabl, Internationalisierung des Staates, in: FS Hollerbach, 2001, S. 193
(217-218); zu moglichen negativen Folgen der internationalen Offenheit der Verfassung vgl.
Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (68).

021 Rgben, Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 197.

622 Dagegen die Grenze der Grundrechtseinschrinkung erst in volkerrechtlichen Mindeststandards
ansetzend Hofmann, Grundrechte und grenziiberschreitende Sachverhalte, 1994, S. 71.

023 Zimmermann, Grandrechtseingriffe durch deutsche Streitkrifte im Ausland und das Grundgesetz,
ZRP (2012), S. 116 (117).

624 Vgl. Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 460; Reimer, Verfassungsprinzipien: ein
Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 365-366; Szern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1994, S. 554; dhnlich Krumm, Legislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechts-
staat, AGR 138 (2013), S. 363 (400); Grzeszick, Ungeschriebenes Verfassungsrecht, in: Depen-
heuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie, 2010, § 12 (Rdat. 73-75); Gusy, Die Offenheit
des Grundgesetzes, JOR nF 33 (1984), S. 105 (125).
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recht gesteckten Rahmen des Zuléssigen hinausgehen, schlief3lich soll die Vélker-
rechtsfreundlichkeit gerade die Einhaltung der vélkerrechtlichen Gebote férdern.
Es wire daher zumindest denkbar, dass eine grundrechtliche Schutzpflicht mit
den Grenzen des volkerrechtlich erlaubten staatlichen Handelns im Ausland, bei-
spielsweise in Form des Souverinititsanspruchs anderer Staaten, in Konflikt gera-
ten konnte und hier ein Ausgleich zu suchen wire. Es bestitigt sich aber auch in
dieser Konstellation, dass gerade die abwehrrechtliche, freiheitssichernde Grund-
rechtsfunktion unabhingig vom Vélkerrecht Bestand hat.0%

Der Wille zur Achtung und Befolgung des Vélkerrechts kann demnach grund-
sdtzlich nicht zulasten des Grundrechtsschutzes der oder des Einzelnen gehen.620
Die Vélkerrechtsfreundlichkeit setzt nationale rechtsstaatliche Vorgaben insbe-
sondere dort nicht auBler Kraft, wo diese strengere Vorgaben enthalten als das
internationale Recht. Dies gilt umso mehr fiir die Grundrechte, welche Schutz
gegeniiber der verfassungsrechtlich gebundenen Staatsgewalt bieten und daher
zunichst unabhingig davon gelten miissen, auf welcher Grundlage oder mit wel-
chem staateniibergreifenden Effekt die Staatsgewalt handelt.”” An Grundrechts-
eingriffe durch oder aufgrund von Volkerrecht sind daher die gleichen Anforde-
rungen zu stellen, wie an solche durch innerstaatliches Recht, insbesondere das
Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage und der Einhaltung grundrechtlicher
Schranken wie der Erforderlichkeit einer Grundrechtsbeschrinkung.6¢ Den Vol-
kerrechtsnormen, einschlieBlich der allgemeinen Regeln des Volkerrechts, kann
auch und gerade deshalb kein mithilfe der Vélkerrechtsfreundlichkeit begriindeter,
indirekter Verfassungsrang zukommen, weil damit der unverbriichliche Grund-
rechtsschutz der Verfassung durch das Vélkerrecht unterlaufen werden kénnte.62?

Vélkerrechtsnormen bieten auf der anderen Seite auch keine taugliche Er-
michtigungsgrundlage fiir Grundrechtseingriffe. Weder allgemeine Regeln des
Vélkerrechts noch Zustimmungsgesetze nach Art. 59 Abs. 2 GG werden den
Anforderungen des Zitiergebotes in Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG gerecht, wenn dort

025 Vol. Zimmermann, Grundrechtseingriffe durch deutsche Streitkrifte im Ausland und das Grundge-
setz, ZRP (2012), S. 116 (117); zur Beachtung des vom Vélkerrecht gesetzten Rahmens vgl. To-
muschat, Repressalie und Retorsion, Za6RV 33 (1973), S. 179 (199).

626 BVerfGE 128, 326 (327) — Sicherungsverwahrung; ebenso Regjahn in: Minch/Kunig, GG Kom-
mentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdnr. 5-6.

027 Vgl. Badura, Staatsrecht, 7. Aufl., 2018, C Rdnr. 18.

628 Vgl. Rezmer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 365-366; zur Geltung
rechtsstaatlicher grundgesetzlicher Anforderungen, da die internationale Ausrichtung nicht de-
ren Aufgabe bedeutet vgl. Rojabn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012,
Art. 25, Rdnr. 28; Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht,
J7 (2013), S. 12 (17-18); Zimmermann, Grundrechtseingriffe durch deutsche Streitkrifte im Aus-
land und das Grundgesetz, ZRP (2012), S. 116 (118-119); Doebring, Die allgemeinen Regeln des
volkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche Verfassungsrecht, 1963, S. 167.

629 Hofmann, in: Umbach/Clemens, Grundgesetz Mitarbeiterkommentar, Band I, 2002, Art. 25, Rdnr.
23; Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12
(15); Tomuschat, Diskussionsbeitrag, VVDStRL 32 (1974), S. 120 (121).
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Grundrechtseingriffe in der Regel nicht benannt werden. Daher kénnen vor allem
volkergewohnheitsrechtlich bestehende Befugnisse nicht die erforderliche gesetz-
liche Ermichtigungsgrundlage ersetzen. Ebenso fehlt es den Vélkerrechtsnormen
in der Regel an der erforderlichen Bestimmtheit. Wahrend das Voélkergewohn-
heitsrecht daneben auch nicht dem fir grundrechtsrelevante Fragen bestehenden
Vorbehalt des Parlamentsgesetzes entspricht, erfillen Zustimmungsgesetze zu
Vélkerrechtsvertrigen diese Hiirde. Jedoch ist die Zustimmung zu Vertragsschliis-
sen, auch wenn jene im Ergebnis grundrechtsrelevante Fragen behandeln, nicht
auf eine Ermichtigung zu Grundrechtseingriffen ausgelegt.63

Der Grundrechtsmal3stab kann nicht aufgrund der Volkerrechtsfreundlichkeit
des Grundgesetzes modifiziert werden. Allenfalls kénnen internationale Belange
als Rechtsposition in der Abwigung von Grundrechten im Rahmen der Verhilt-
nismiaBigkeitspriifung Beriicksichtigung finden und damit unter Zugrundlegung
der gleichen Maf3stibe im Ergebnis den Erfordernissen internationaler Sachver-
halte mit Rechnung tragen.®3! Gleiches muss auch fiir mehrpolige Grundrechts-
verhiltnisse gelten, in welchen der Schutz der oder des Einzelnen gewahrt bleiben
muss und grundgesetzliche Wertungen zu beriicksichtigen sind.63?

5. Fazit fiir die Eingrenzung des Rechtsgehalts

Es zeigt sich an dieser Betrachtung, was in Darstellungen zur Volkerrechtsfreund-
lichkeit des Grundgesetzes oft aus dem Blick gerit, aber umso mehr Leitfaden
ihrer Untersuchung sein sollte: Primdrer Orientierungspunkt der Voélkerrechts-
freundlichkeit ist das innerstaatliche Verfassungsrecht, welches sie sich aufer-
legt.03 Bestimmt also das Grundgesetz Umfang und Grenzen der Voélkerrechts-
freundlichkeit, so kénnen diese Grenzen nicht zugleich im Lichte der Vélker-
rechtsfreundlichkeit abgesteckt und andere Verfassungsprinzipien mit ihr abgewo-
gen werden. Die Voélkerrechtsfreundlichkeit kann nicht, gleichsam einem ,,Weich-
spiler®, der Abmilderung grundgesetzlicher Vorgaben dienen, um das gewiinschte
Ergebnis zu erreichen. Daher muss auch eine Untersuchung von Ausmal3 und
Grenzen der Volkerrechtsfreundlichkeit aus verfassungsrechtlicher Perspektive
erfolgen.

030 Vol. Zimmermann, Grundrechtseingriffe durch deutsche Streitkrifte im Ausland und das Grundge-
setz, ZRP (2012), S. 116 (118-119); Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im
deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (19-20); anderer Ansicht dagegen Sachs in: Sachs, Grundge-
setz, 8. Aufl,, 2018, vor Art. 1, Rdnr. 114 sowie VG Koln, JZ 2012, 366 (368).

031 Pyscher, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67
(2008), S. 160 (191-192); Zimmermann, Grundrechtseingriffe durch deutsche Streitkrifte im Aus-
land und das Grundgesetz, ZRP (2012), S. 116 (117).

032 BVerfGE 128, 326 (327) — Sicherungsverwahrung.

633 Vgl. Bernhardt, Verfassungsrecht und internationale Lagen, DOV (1977), S. 457 (458); Schorkapy,;
Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 226; Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im
demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (3606).
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Die Vélkerrechtsfreundlichkeit beruht auf der Aufgeschlossenheit zur Vélker-
rechtsordnung sowie Respekt und Vertrauen in die internationale Zusammenar-
beit als friedenssichernd und den modernen, globalen Herausforderungen ange-
messen. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit soll daher als Koordinierung zwischen
den Rechtsordnungen, als subsididre Kollisionsnorm und durch eine auf internati-
onale Zusammenarbeit gerichtete Leitwirkung fiir ein Gelingen des Zusammen-
wirkens mit der internationalen Rechtsgemeinschaft sorgen. Die Vélkerrechtsord-
nung wird auch als Ebene des Menschenrechtsschutzes gewertschitzt. Sie soll den
Staat vor sich selbst schutzen und staatlichen Machtmissbrauch verhindern, so
schon die Intention beim Entwurf der entsprechenden Grundgesetzartikel.”* Das
im Grundgesetz zum Ausdruck kommende Vertrauen in das Volkerrecht als
scheinbar Giberlegener Rechtsordnung®® darf aber den Blick fiir mégliche Konflik-
te mit der Verfassungsordnung nicht verstellen. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit
soll gerade nicht dazu fithren, dass mégliche Freiheitsbedrohungen durch vélker-
rechtliche Bestimmungen nicht gesehen werden. Das ist vor allem an jenen Stellen
zu beflirchten, an denen die staatlichen Freiheitsverbiirgungen tber den volker-
rechtlichen Standard hinausgehen.”® Des Weiteren bilden die grundgesetzlich
vorgegebenen Strukturen bereits einen wohliibetlegten, differenzierten Ausgleich
der verschiedenen Interessen und Ziele und dienen zugleich als verfassungsrecht-
licher Filter des Vélkerrechts.®37 Sie kbnnen nicht ohne Weiteres dort angepasst
werden, wo sie der Internationalisierung vermeintlich im Wege stehen. Durch den
mitunter engeren Handlungsrahmen des Verfassungsrechts schopft dieses volker-
rechtliche Handlungsméglichkeiten auch bewusst nicht aus.®3® Insbesondere hier
ist die Betrachtung der Grenzen des Gehalts der Vélkerrechtsfreundlichkeit ent-
scheidend, um zu umreilen, welchen verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen
sich eine Hinwendung zum Vélkerrecht gegeniibersieht und wie das Verhiltnis
des Grundgesetzes zum Volkerrecht in Anbetracht dieser Grenzen durch die V6l-
kerrechtsfreundlichkeit gestaltet wird.

034 Vgl. Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12
12).

035 Vgl. Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 189-190; Payandeh, Volker-
rechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (481-482).

036 Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (21);
vgl. Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (68).

037 Vgl. zum Verfassungsrecht als Filter des innerstaatlich geltenden Vélkerrechts Ta/mon, Die Gren-
zen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (21); Lovric, A Con-
stitution Friendly to International Law: Germany and its Vélkerrechtsfreundlichkeit, Australian
Yearbook of International Law 25 (20006), S. 75 (89-90); Krieger, Die Herrschaft der Fremden -
Zur demokratietheoretischen Kritik des V6lkerrechts, ASR 133 (2008), S. 315 (316); Volkmann,
Grundzige einer Verfassungslehre der Bundesrepublik Deutschland, 2013, S. 75-77; zur diffe-
renzierten Haltung des Grundgesetzes zur internationalen Offnung vgl. auch Menze/, Internatio-
nales Offentliches Recht, 2011, S. 440.

038 Vgl. Riben, Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 200.
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Soll die Vélkerrechtsfreundlichkeit staatliches Recht und Vélkerrecht in ihrer
gegenseitigen Verbindung und Beeinflussung erfassen,”” darf die Konkretisierung
des Prinzips nicht die Erfordernisse und Anspriiche des Verfassungsrechts au3er
Acht lassen. Die Volkerrechtsfreundlichkeit kann grundgesetzliche Entscheidun-
gen Uber Art und Ausmal3 der Rezeption von vélkerrechtlichen Bestimmungen
nicht umwerfen oder das Verhiltnis der Rechtsordnungen grundlegend verin-
dern.” Sie wird in ihrem Umfang insofern gleich in doppelter Hinsicht vom Ver-
fassungsrecht determiniert: Einerseits ist die internationale Offnung Teil der ver-
fassungsrechtlichen Grundentscheidungen, sodass ein Zurtck von der intendier-
ten Einordnung in die internationale Staatengemeinschaft nicht moglich ist. Zu-
gleich wird das Prinzip aber auch durch den Kernbereich der Verfassung in Form
der anderen Grundentscheidungen in den Moglichkeiten einer weitergehenden
Offnung begrenzt.*"!

Daneben darf sich die Vélkerrechtsfreundlichkeit ebensowenig tber Eigenhei-
ten und Anspruch des Vélkerrechts hinwegsetzen, indem sie die Vélkerrechtsord-
nung zur Nebenverfassung erhebt.”” Sie kann vielmehr nur unter Beriicksichti-
gung der jeweiligen Primissen sowie der gegenseitigen Einflisse und Abhingig-
keiten zwischen den Rechtsordnungen vermitteln und das Zusammenwirken im
Sinne des Grundgesetzes koordinieren.

Insgesamt findet damit ,,die Offenheit des GG gegeniiber der internationalen
Zusammenarbeit [...] thre Grenzen |[...] zum einen im Grundgesetz, zum anderen
aber auch im Vélkerrecht selbst.* 643

039 Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 47.

040 Vgl. dhnlich auch BVerfG NJW 2016, 1295 (1301) — Treaty Override; Kees, Bricht Vélkerrecht
Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (84).

041 Vgl. Riben, Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 189.

642 Vgl. Kleinlein, Lost in translation? - Vélkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungspro-
blem, in: Binder/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Volkerrecht im innerstaatlichen Bereich, 2010,
S. 7 (13-14).

043 Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz, 20006, S. 196.






IV. Umsetzung der Kriterien fiir die Ausgestaltung
der Volkerrechtsfreundlichkeit

Um die méglichen Ausprigungen und Unterprinzipien der Volkerrechtsfreund-
lichkeit entsprechend der ermittelten Grenzen des Rechtsgehaltes zu limitieren,
missen sie anhand dieser Grenzen gemessen und hinterfragt werden. Die aufge-
zeigten Zielsetzungen und Bedingungen, unter denen eine konkrete Rechtswir-
kung der Vélkerrechtsfreundlichkeit steht, sind gleichzeitig auch Ausgangslage fiir
die Konkretisierung ihres normativen Gehalts. Ebenso sind die anfangs aufgefiihr-
ten Urteile, welche sich auf verschiedene Weise auf die Volkerrechtsfreundlichkeit
beziehen, darauthin zu hinterfragen, ob ihre Verwendung des Verfassungsprinzips
innerhalb dieser Grenzen liegt.

1. Konkrete Rechtsfolgen der Vélkerrechtsfreundlichkeit?

Aus der vorgenommenen Konturierung des Rechtsgehalts der Vélkerrechts-
freundlichkeit lassen sich maligebliche Rickschliisse fiir den konkreten rechtli-
chen Gehalt des Verfassungsprinzips ziehen. Eigene Rechtsfolgen, wie sie vielfach
vorgeschlagen werden, lassen sich dem Prinzip nur entnehmen, sofern sie mit den
gezogenen Grenzen des Rechtsgehalts vereinbar, also insbesondere der Zweckset-
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zung der Vélkerrechtsfreundlichkeit entsprechend und mit den tbrigen Prinzipien
der Verfassung kompatibel sind. Die Voélkerrechtsfreundlichkeit steht neben den
tbrigen Grundentscheidungen des Grundgesetzes, ohne diese zu tberspielen.o#
Sie stiitzt daher in keinem Fall eine Umgehung verfassungsrechtlicher Vorgaben
oder anderer Verfassungsprinzipien, ihr Ziel ist gerade keine internationale In-
tegration entgegen, sondern mithilfe des Verfassungsrechts.4

Die grundgesetzliche Konzeption sieht eine internationale Integration nur zu
eigenen Bedingungen und innerhalb fester Grenzen, ergo vor allem der verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben, vor. Dementsprechend miissen, mit Blick auf die
Rechtsstaatlichkeit, fiir das in die innerstaatliche Rechtsordnung ibernommene
Volkerrecht die gleichen Anforderungen und Bedingungen gelten wie fir alle
anderen Normen. Zu den genannten Bedingungen gehért auch die Kollisionsregel
lex posterior derogat legi priori, der zufolge eine bis dato geltende Rechtsnorm
durch den Erlass einer neuen Norm auller Kraft gesetzt wird, wenn deren An-
wendung gleichzeitig mit der dlteren Norm unméglich ist. Der Ermichtigung zum
Erlass von Gesetzen wohnt insoweit auch die Ermachtigung zur Aufthebung oder
Abinderung bestehender Gesetze inne.** Die lex posterior-Regel beruht vor al-
lem auf der Vermutung, der Gesetzgeber wolle, wenn er ein neues Gesetz erlésst,
das ciner friheren Norm widerspricht, die bisherige Norm damit zugleich auller
Kraft setzen.”’” Ebenso basierend auf einer Vermutungsregel wird dem entgegen-
gehalten, es sei aufgrund der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes nicht
anzunchmen, dass der Gesetzgeber durch spitere Gesetze gegen einen voélker-
rechtlichen Vertrag verstoBen wolle, indem er das entgegenstehende Zustim-
mungsgesetz derogiert.”* Weitergehend wird sogar von der festen Regel ausge-
gangen, dass der lex posterior-Grundsatz im Fall volkerrechtlicher Vertrige
grundsitzlich nicht anwendbar sei.’” Es fillt jedoch nicht schwer, eine solche
Vermutung zur Aussetzung der lex postetior-Regel zu widerlegen, muss doch
angenommen werden, der Gesetzgeber ist sich einer solchen Abweichung vom
Vélkervertragsrecht umso wahrscheinlicher bewusst, je gréfer die Abweichung

044 Vel. Pfeffer, Das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 184-185.

645 Vol. Hillgruber, Vetfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungs-
theorie, 2010, § 15 (Rdnr. 45-47); Globke, Anmerkung zu VG Kéln vom 11.11.2011, JZ (2012),
S. 370 (372); Rojabn in: Munch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 25, Rdnr.
28; BVerfGE 112, 1 (25-26) — Alteigentiimer; BVerfG NJW 2016, 1295 (1296) — Tteaty Ovet-
ride.

046 Bydlinski, Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, 2. Aufl.,, 1991, S. 572.

647 Riithers/ Fischer/ Birk, Rechtstheotie mit Juristischer Methodenlehre, 10. Aufl.,, 2018, Rdnr. 772.

048 Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 185.

049 So Sauner, Die neue Schlagkraft der gemeineuropidischen Grundrechtsjudikatur, ZaRV 65 (2005),
S. 35 (48); Knop, Volker- und Europatechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013,
S. 207-208; ahnlich Rojabn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Att. 24,
Rdnr. 4; Bleckmann, Die Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1979),
S. 309 (314).
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ist.” Insbesondere durch die vorrangige Geltung spiterer und gegebenenfalls
abweichender innerstaatlicher Gesetze behilt das nationale Rechtssystem — und
damit auch der Gesetzgeber — die Kontrolle iiber den geltenden Rechtsbestand.
Die lex posterior-Regel ermdglicht es dem Gesetzgeber, sich mit spiteren Geset-
zen, unabhingig von der vorherigen Rechtslage, durchzusetzen und dient daher
insbesondere dem Demokratieprinzip.””’ Demnach steht die lex posterior-Regel
im Einklang mit der verfassungsrechtlichen Konzeption und dient der Aufrecht-
erhaltung der Verfassungsordnung. Es kann nicht angenommen werden, die
Derogationsregel werde von der Vélkerrechtsfreundlichkeit ausgesetzt. Auch mit-
tels Zustimmungsgesetz in die innerstaatliche Rechtsordnung tibernommene vol-
kerrechtliche Vertrige, die dort im Rang einfacher Gesetze gelten, kénnen ent-
sprechend durch spitere Gesetze derogiert werden. Die lex posterior-Regel wird
durch die Vélkerrechtsfreundlichkeit nicht beriihrt, sie gilt fir sdmtliches inner-
staatliches Recht, unabhingig davon, aus welcher Rechtsquelle es stammt.*>

Die Vélkerrechtsfreundlichkeit hat daneben ebensowenig Einfluss auf den
Vorbehalt des Gesetzes. Grundrechtsrelevantes exekutives Handeln bedarf einer
gesetzlichen Grundlage, auch wenn damit volkerrechtliche Vorgaben erfillt wer-
den sollen.6>

Weiterhin muss jenen VorstéBen eine Absage erteilt werden, die mithilfe der
Vélkerrechtsfreundlichkeit auch innerstaatlich (noch) nicht umgesetztes Vélker-
recht, wie internationale Gerichtsurteile oder nicht von Art. 59 Abs. 2 GG erfasste
Vertrige, in innerstaatliches Recht transformieren und so zur Durchsetzung ver-
helfen wollen. Eine solche Funktion als eigenstindiger Transformator ldsst sich
nicht auf die Normgrundlage und den Telos der Vélkerrechtsfreundlichkeit stiit-
zen.%* Im innerstaatlichen Kontext bezieht sich die Vélkerrechtsfreundlichkeit auf
bestehendes, geltendes Vélkerrecht, verindert aber gerade nicht den Bestand und
Umfang des innerstaatlich geltenden Vélkerrechts. Sie hebt nicht die Hoheit der
Verfassung dariiber auf, in welchem Prozess vélkerrechtliche Bestimmungen in-

050 Dagegen von einer Bindung des Gesetzgebers gerade aufgrund der Vermutungsregel fir volker-
rechtskonformes Handeln ausgehend Kngp, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfas-
sungsgrundsitze, 2013, S. 207-208.

051 Vgl. Lovric, A Constitution Friendly to International Law: Germany and its Vélkerrechtsfreund-
lichkeit, Australian Yearbook of International Law 25 (2006), S. 75 (91); vgl. auch Becker, V6l-
kerrechtliche Vertrige und parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289
(291).

052 Ebenso deutlich BVerfG NJW 2016, 1295 (1298, 1301) — Treaty Override; Netteshein in:
Maunz/Durig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnt. 184-186; vgl. Hillgruber, Dispositives
Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?, JOR nF 54 (20006), S. 57
(92-93).

653 Rgjabn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 25, Rdnr. 28; Tomuschat in:
Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 103.

654 Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 184-185.
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nerstaatlich wirksam werden.®> Die Volkerrechtsfreundlichkeit kann daher auch,
entgegen der Ansicht von Payandeh, keine Angleichung des innerstaatlichen
Rechts an nicht umgesetztes Volkerrecht bewirken, um diesem so dennoch Wirk-
samkeit zu verschaffen.®® Ebensowenig fithrt das Prinzip zur innerstaatlichen
Geltung von voélkerrechtlich nicht bindenden Erklirungen oder Empfehlungen .67
Das Volkerrecht gilt, wie im Verfassungsstaat nicht anders zu erwarten, nur unter
dem Vorbehalt der VerfassungsmiBigkeit. Die Verfassung stellt gerade die Ver-
bindung der beiden Rechtsordnungen her und gestaltet damit auch ihr Verhalt-
nis.*

Vorgeschlagene Rechtsfolgen der Vélkerrechtsfreundlichkeit kénnen den bis-
herigen Erkenntnissen folgend nicht durch das Ziel legitimiert werden, die Staats-
gewalt und im Besonderen den Gesetzgeber an vélkerrechtliche Bestimmungen
binden zu wollen, um so Verstée gegen volkerrechtliche Verpflichtungen dort zu
verhindern, wo die Verfassung deren Einhaltung nicht ausreichend sicherstellt.6>
Die Volkerrechtsfreundlichkeit weist der internationalen Integration und Zusam-
menarbeit zwar einen hohen Stellenwert zu, die innerstaatliche Aufwertung von
Vélkerrechtsnormen entspricht allerdings nicht dem einzigen Anliegen der Vél-
kerrechtsfreundlichkeit. Teil der Vélkerrechtsfreundlichkeit ist ebenso, Méglich-
keiten fiir den Staat zu schaffen, sich in internationalen Organisationen einzubrin-
gen, sowie auf die Berticksichtigung von deren Hoheitsakten und die Orientierung
an internationalen Werten hinzuwirken. Die Entscheidung des Grundgesetzes,
dass das volkerrechtliche Vertragsrecht in diesem Komplex internationaler Beztige
nur Gesetzesrang hat und daher den Gesetzgeber nicht bindet, mag zwar wenig
dem volkerrechtlichen Interesse auf eine effektive Durchsetzung entgegenkom-

655 Vgl. dhnlich Gegger, Grundgesetz und Vélkerrecht, 6. Aufl., 2013, S. 16; Rojabn in: Minch/Kunig,
GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 24, Rdnt. 5-6; Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit
als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (496-497).

656 So der Vorschlag von Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57
(2009), S. 465 (489-490); dhnlich Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen
Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309 (314); vgl. dagegen ebenso eine innerstaatliche Wirksam-
keit auf Grundlage der Volkerrechtsfreundlichkeit ablehnend Rojahn in: Munch/Kunig, GG
Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdnr. 5-6.

057 Uerpmann-Wittzack, Die Europiische Menschenrechtskonvention und die deutsche Rechtspre-
chung, 1993, S. 116.

058 Vol. Fischer-Lescano, Schadensersatz bei Menschenrechtsverletzungen, KJ (2015), S. 210 (213-214);
Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 226; ahnlich auch 1asgeran, Das Selbstbe-
stimmungstecht des Volkes in der Weltgemeinschaft, in: Isensee/Kirchhof (Htsg.), Handbuch
des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 228 (Rn. 1).

059 So vor allem Kngp, V6lker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013,

S. 183; vgl. auch Bleckmann, Der Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen
Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (137); Rust/ Reimer, Treaty Override im deutschen Interna-
tionalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (845-846); Becker, Volkerrechtliche Vertrige und parla-
mentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289 (291); Payandeh, NV 6lkerrechts-
freundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (470).
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men."” Sie ist aber gleichwohl Teil der verfassungsrechtlichen Entscheidung tiber
Art und Umfang der innerstaatlichen Integration von Voélkerrechtsnormen und
insofern auch unter Beriicksichtigung der Vélkerrechtsfreundlichkeit der Verfas-
sung zu wahren.” Trotz der Volkerrechtsfreundlichkeit ist die Entscheidung des
Grundgesetzes tber Wirkung, Einordnung und Stellung der Vélkerrechtsnormen
letztlich ausschlaggebend. Das Verhiltnis des nationalen Rechts zum Vélkerrecht
kann nicht zugunsten eines Vorrangs der Volkerrechtsnormen modifiziert werden,
welcher verfassungsrechtlich nicht vorgesehen ist.””> Die verfassungsrechtliche
Rezeption der Vélkerrechtsnormen lisst in der Gesamtschau die bewusste Ent-
scheidung fir eine gestufte Integration des internationalen Rechtsbestandes er-
kennen.®” Die Vélkerrechtsfreundlichkeit verindert demnach nicht den verfas-
sungsrechtlich vorgesehenen planmiBigen Rang von Voélkerrechtsnormen, um
ihnen zu effektiverer Durchsetzung zu verhelfen.”*

Dementsprechend wenig fundiert sind auch jene Ansitze, welche eine vom
Grundgesetz getroffene Unterscheidung der Vélkerrechtsquellen und ihrer jewei-
ligen innerstaatlichen Einordnung in Art. 25 und 59 Abs. 2 GG grundsitzlich in
Frage stellen, weil die Volkerrechtsordnung selber ihre verschiedenen Rechtsquel-
len als gleichrangig behandele.® Die innerstaatliche Einordnung von volkerrecht-
lichen Bestimmungen richtet sich in erster Linie nach den entsprechenden verfas-

660 Vgl. Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (473-
474).

661 Vgl. Hillgruber, Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische
Welt?, JOR nF 54 (2006), S. 57 (92-93); Rust/ Reimer, Treaty Override im deutschen Internatio-
nalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (848); Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demo-
kratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (392-393); Nettesheim in: Maunz/Dutrig, Grund-
gesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 184-186; Proe/ff, Bundesverfassungsgericht und tberstaatliche
Gerichtsbarkeit, 2014, S. 47; Hofimann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI
(2013), S. 215 (219); ebenso BVerfG NJW 2016, 1295 (1296) — Treaty Override; dagegen das
Problem erkennend aber dennoch zumindest eine teilweise, grundsitzliche Bindung des Gesetz-
gebers annehmend, welche mit Art. 59 II GG vereinbar sei so lange es sich nicht um eine voll-
umfingliche Bindung handle Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR
nF 57 (2009), S. 465 (487-488); a.A. nach die moglichst effektive Durchsetzung des Vélkerrechts
als unbedingtes Gebot verstehend Bleckmann, Der Grundsatz der Volkerrechtsfreundlichkeit der
deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137 (139-140).

062 Vol. Proelff, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 47; Hillgruber,
Dispositives Verfassungsrecht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?, JOR nF 54
(20006), S. 57 (93-94); Rojahn in: Munch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl,, 2012, Art. 24,
Rdnr. 5-6.

663 Riben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 72.

064 So aber Bleckmann, Der Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung,
DOV (1996), S. 137 (141-142); zumindest grundsitzlich einen Ubergesetzesrang fiir Vertrags-
recht befurwortend Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber
(Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 63).

665 So vor allem Payandeh, Grenzen der Volkerrechtsfreundlichkeit, NJW (2016), S. 1279 (1280-1281);
Bleckmann, Der Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV
(1996), S. 137 (141-142).
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sungsrechtlichen Normen. Das Volkerrecht erhebt hier keinen Regelungsanspruch
und ist insofern auch nicht im Sinne der Volkerrechtsfreundlichkeit zu bertick-
sichtigen. Der Vélkerrechtsordnung mag zwar eine Unterscheidung ihrer Rechts-
quellen fremd sein,®¢ sie verbietet sie aber auch nicht, sofern Vélkerrecht inner-
staatlich umgesetzt wird. Die innerstaatliche Einbindung des Vélkerrechts ist da-
her eine verfassungsrechtliche Domine, wobei sich die tatsdchlich unterschiedli-
che Behandlung der Vélkerrechtsquellen im Grundgesetz schon aus dem Erfor-
dernis eines Zustimmungsgesetzes fiir Volkerrechtsvertrige (Art. 59 Abs. 2 GG)
ergibt.

Das Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit kdnnte weiterhin auch Auswirkun-
gen auf die auswirtige Gewalt des verfassten Staates haben, insbesondere sofern
das grundgesetzlich verankerte Verhiltnis zwischen Gesetzgeber und Exekutive
trotz Internationalisierung gewahrt bleiben soll.

Die im Rahmen der Gewaltenteilung bereits attestierte, prinzipielle Machtver-
teilung zulasten der Legislative im Bereich der internationalen Beziehungen geht
vor allem auf die grundgesetzlich verankerte Gewaltenverteilung zuriick, der zu-
folge die auswirtige Gewalt im Wesentlichen bei der Regierung verankert sein soll.
Die auswirtige Gewalt bezeichnet dabei keinen einheitlichen Funktionsbereich der
Staatsgewalt, sondern umfasst im Wesentlichen jedes aktive Einwirken des Staates
auf seine internationalen Handlungszusammenhinge.”” Der exekutiven Gewalt in
Form der Regierung steht der tiberwiegende Teil der auswirtigen Handlungskom-
petenzen zu.%8 Diese Aufteilung ldsst sich zwar nicht unmittelbar dem Wortlaut
des Art. 59 GG entnehmen,®® wird aber aus einer systematischen Auslegung der
Normen zur Kompetenzverteilung gefolgert. Sowohl die fehlende Gestaltungs-
macht des Bundesprisidenten oder der Bundesprisidentin als auch die weitrei-
chende Richtlinienkompetenz der Bundeskanzlerin oder des Bundeskanzlers so-
wie die organisatorische Eignung der Bundesregierung, wechselnde dullere Lagen

066 Vol. Arnanld, Volkerrecht, 3. Aufl.,, 2016, Rdnr. 282.

067 Fastenrath, Kompetenzverteilung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 56-57; dhnlich auch
Nettesheim in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdat. 32; Hailbronner, Kontrolle
der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 7 (9).

068 BVerfGE 68, 1 (86) — Pershing II; Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokrati-
scher Riickbindung und tberstaatlicher Einbindung, 2005, S. 355-356; Fastenrath, Kompetenz-
verteilung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 215; Netteshein in: Maunz/Diirig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 49; diese Zuordnung der auswirtigen Gewalt in Frage
stellend dagegen Jarass in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnr. 35 sowie
Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (40).

669 Fischbach, Die verfassungsgetichtliche Kontrolle der Bundesregierung bei der Austibung der Aus-
wirtigen Gewalt, 2011, S. 79-80; Kadelbach, Die parlamentarische Kontrolle des Regierungshan-
delns bei der Beschluf3fassung in internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere
Probleme der parlamentarischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41
(51).
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flexibel und effektiv zu handhaben, stitzen dieses Ergebnis.o”" Die Bundesregie-
rung ist demzufolge fiir das Verhandeln von internationalen Vertrigen ebenso
zustindig wie sie die Vertretung in internationalen Organisationen tibernimmt.

Das Bundesverfassungsgericht ging am Anfang seiner Rechtsprechung zur
auswirtigen Gewalt apodiktisch von einem Kernbereich exekutiver Alleinzustin-
digkeit aus, in welchen das Zustimmungserfordernis des Art. 59 Abs. 2 GG einen
Einbruch darstelle.®”! Demgegeniiber erkannte das Gericht jenes Zustimmungset-
fordernis in spiteren Urteilen zumindest als verfassungsrechtlich gewihrleistete
Mitwirkungsbefugnis des Bundestags an.> Seit dem Urteil zum Nato-Konzept
geht es sogar von einem Recht der Legislative zur Teilhabe an der auswirtigen
Gewalt aus,? wenngleich es weiterhin die auswirtige Gewalt als einen organisato-
risch der Exekutive zugeordneten Kompetenzbereich versteht.t’* Diese Entwick-
lung wurde auch als Ausgangspunkt einer stirkeren Parlamentarisierung im aus-
wirtigen Bereich gewertet.5”> Bei strenger Fortfihrung der anfinglichen Recht-
sprechungslinie hitte die Legislative angesichts der zunehmenden Kompetenzver-
lagerung auf die internationale Ebene in vielen Regelungsbereichen im Laufe der
Zeit wohl effektiv jegliche Einflussmoglichkeit vetloren.676

Die Regierung ist im Rahmen dieser auswirtigen Kompetenzen auch berech-
tigt, weitreichende eigene Entscheidungen zu treffen und damit gegebenenfalls
volkerrechtliche Bindungen des Staates herbeizuftihren.t”7 Gleichwohl unterliegt
auch auswirtiges Handeln der Staatsorgane der Verfassungsbindung.®® Das au-

670 Calliess, Auswittige Gewalt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV,
2006, § 83 (Rdnr. 21); Grewe, Zum Verfassungsrecht der auswirtigen Gewalt, A6R 112 (1987),
S. 521 (530); Fischbach, Die verfassungsgerichtliche Kontrolle der Bundesregierung bei der Aus-
Ubung der Auswirtigen Gewalt, 2011, S. 86; Kempen, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommen-
tar, Band 2, 7. Aufl, 2018, Art. 59, Rdnr. 36; Kadelbach, Die parlamentarische Kontrolle des Re-
gierungshandelns bei der BeschluB3fassung in internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.),
Neuere Probleme der parlamentarischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003,
S. 41 (51).

671 BVerfGE 1, 351 (369) — Petersburger Abkommen; BVerfGE 1, 372 (394) — Deutsch-Franz&si-
sches Wirtschaftsabkommen; vgl. auch Calliess, Auswirtige Gewalt, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 20006, § 83 (Rdnr. 36).

672 BVerfGE 68, 1 (85) — Pershing II.

673 BVerfGE 104, 151 (209) — NATO-Strategickonzept; vgl. zur Entwicklung der Rechtsprechung
auch Pz, Der Auswirtige Ausschuss des Deutschen Bundestages und die Mitwirkung des Par-
laments an der auswirtigen und internationalen Politik, 2008, S. 106-107.

674 Vgl. BVerfGE 131, 152 (195) — Euro-Plus-Pakt; BVerfGE 137, 185 (235) — Kriegswaffenexport-
kontrolle; Calliess, Auswirtige Gewalt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
Band 1V, 20006, § 83 (Rdnr. 42).

075 Vgl. Pilz, Der Auswirtige Ausschuss des Deutschen Bundestages und die Mitwirkung des Parla-
ments an der auswirtigen und internationalen Politik, 2008, S. 106-107.

676 Radelbach, Die patlamentarische Kontrolle des Regierungshandelns bei der BeschluB3fassung in
internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentarischen Le-
gitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41 (45).

077 Vgl. BVerfGE 68, 1 (87-88) — Pershing II.

678 Roben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 5.
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Benpolitische Handeln hat sich demnach, trotz der weitreichenden FEinschit-
zungsprirogative, zumindest an den grundlegenden Zielen der Verfassung und
ithren Strukturentscheidungen zu orientieren,’”” wozu auch die Festlegung der
auBlenpolitischen Leitlinien in den Art. 23 bis 26 GG gehéren.t® Dies wird umso
wichtiger, als die auswirtigen Beziehungen und das innerstaatliche Recht im Zuge
der stirkeren internationalen Integration immer niaher zusammenriicken und die
Differenzierung zwischen beiden schwieriger wird. Handlungen der Staatsorgane,
die auf den Innenbereich des Staates gerichtet sind, haben Auswirkungen auf die
internationalen Beziechungen, ebenso wie die internationalen Bindungen des Staa-
tes das innerstaatliche Recht durch eindringende Vélkerrechtsnormen beeinflus-
sen.%8! Zur Volkerrechtsfreundlichkeit gehort daher auch die grundsitzliche Inten-
tion, die eigenen Verfassungswerte auf die internationale Ebene und in die staa-
teniibergreifende Zusammenarbeit zu tragen, um eine moglichst weitgehende
Kompatibilitit der Ordnungen in Bezug auf ihre Grundwerte zu erreichen. %2
Trotz der grundsitzlichen Verfassungsbindung des auswirtigen Regierungs-
handelns kann die aus den nach aullen gerichteten Normen abgeleitete Volker-
rechtsfreundlichkeit keine tber die in diesen Verfassungsnormen bereits enthalte-
nen Vorgaben hinausgehende Bindung des auswirtigen Handelns herbeifithren.
An dieser Stelle sind die in den verfassungsrechtlichen Einzelnormierungen ent-
haltenen Freirdume zu respektieren, welche nicht durch vélkerrechtsfreundliche
Handlungspflichten gefiillt werden kénnen. Der Vélkerrechtsfreundlichkeit woh-
nen dementsprechend keine konkreten Verpflichtungen wie zur aktiven Schaffung
bestimmter volkerrechtlicher Normen oder zum Abschluss von Vertrigen inne.%
Als Verfassungsprinzip ist die Vélkerrechtsfreundlichkeit verbindlich fiir jedes
Staatshandeln®®* und verpflichtet daher auch die Regierung, grundsitzlich unter

67 Vgl. Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Bezichungen, VVDStRL 36
(1978), S. 7 (38-39); Tomuschat, Die staatstechtliche Entscheidung fiir die internationale Offen-
heit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 79-
80); Roben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 529-530; Sommermann, Staatsziele und Staatszielbe-
stimmungen, 1997, S. 389; Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 435.

80 Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36
(1978), S. 7 (42-43).

81 Vgl. zum Zusammenriicken von AuBlen- und Innenpolitik Schwidt, Der Verfassungsstaat im Ge-
flecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 65 (97); Fastenrath, Kompetenz-
verteilung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 19806, S. 63; Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen
Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (43); Fischbach, Die verfassungsgerichtliche Kontrolle der
Bundesregierung bei der Ausiibung der Auswirtigen Gewalt, 2011, S. 22.

082 Rgben, Aulenverfassungsrecht, 2007, S. 200.

683 Vgl. dhnlich Calliess, Auswirtige Gewalt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts, Band IV, 2006, § 83 (Rdnt. 30); Scheuner, Staatszielbestimmungen, in: Listl/Rufner
(Hrsg.), Staatstheorie und Staatsrecht, 1978, S. 223 (232-233); gegen cine durch die Volker-
rechtsfreundlichkeit diktierte, weitergehende internationale Zusammenarbeit ebenso Payandeb,
Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (496-497).

084 Vol. Arnanld, Rechtssicherheit, 2000, S. 667; Schiedermair, Der internationale Frieden und das
Grundgesetz, 2000, S. 95.



1. Konkrete Rechtsfolgen der Vélkerrechtsfreundlichkeit? 137

Berticksichtigung der internationalen Integration und Zusammenarbeit zu agieren.
Das Prinzip Uberldsst aber den jeweiligen Staatsorganen die freie Wahl der Mittel
und des Vorgehens zur Erreichung der Zielsetzung. Sie haben ihr Handeln am
damit implizierten Verfassungswert auszurichten und den durch das Verfassungs-
prinzip gesteckten Handlungsrahmen zu beachten. >

Dem Prinzip kénnen ergo keine die Regierung in ihrem auswirtigen Handeln
unmittelbar einschrinkende, auf ein bestimmtes Handeln gerichtete Konkretisie-
rungen entnommen werden. Gleichwohl entspricht es der Vélkerrechtsfreund-
lichkeit nach dem hier entwickelten Verstindnis, grundsitzlich eine aktive Mitwir-
kung in der Staatengemeinschaft vorauszusetzen sowie von einer Weiterentwick-
lung der internationalen Integration auszugehen.®® Das Grundgesetz versteht den
von ihm verfassten Staat schon entsprechend der Priambel als gestaltenden Teil
der Staatengemeinschaft.®®” Dementsprechend ist dem Prinzip der Volkerrechts-
freundlichkeit eine allgemeine, lenkende Richtvorgabe fiir die auswirtige Gewalt
zu entnehmen, sich in die Gestaltung der internationalen Gemeinschaft einzubrin-
gen. Diese beinhaltet dabei als absolute Handlungsgrenze das Gebot, sich nicht
vollig von den internationalen Kooperationen abzuschotten.’® Daneben gehért zu
den auBenpolitischen Leitlinien der international ausgerichteten Verfassung zu-
mindest auch die Vorgabe, den vom Vélkerrecht gesetzten Handlungsrahmen zu
beachten.®

Angesichts der durch die Vélkerrechtsfreundlichkeit grundsitzlich angestreb-
ten, stirkeren internationalen Zusammenarbeit sowie ihrer Position neben den
tbrigen Verfassungsprinzipien, mit denen sie in Ausgleich zu bringen ist,%% zielt
das Prinzip aus verfassungsrechtlicher Sicht ferner auch auf die stirkere Veranke-
rung jener internationalen Mitwirkung im rechtsstaatlich-demokratischen System
des Grundgesetzes. Dazu gehért zum einen, dass angesichts der fortlaufenden
Internationalisierung der verfassungsrechtlich vorgesehene Kompetenzbereich der
Legislative gewahrt bleiben muss,®! um nicht an einem gewissen Punkt mit der
verfassungsrechtlichen Gewaltenteilung auf eine natiirliche Grenze der Internatio-

685 Gugy, Die Offenheit des Grundgesetzes, JOR nF 33 (1984), S. 105 (126-128); Reimer, Verfas-
sungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 326-327; Sommermann, Staatsziele und
Staatszielbestimmungen, 1997, S. 389; Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (368);

686 BVerfGE 128, 326 (369) — Sicherungsverwahrung; Sechorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit,
2007, S. 247; vgl. auch Menzel, Internationales Offentliches Recht, 2011, S. 517.

687 Riben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 529.

088 Vgl. [7ogel, Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammen-
arbeit, 1964, S. 46-47; Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offen-
heit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 5).

89 Tomuschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36
(1978), S. 7 (46).

090 Vgl. Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaat-
licher Einbindung, 2005, S. 352-353; Pfeffer, Das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht,
2009, S. 184-185; ebenso oben Kap. III 4.

91 Vgl. niher zum Problem Kap. III 4. b).
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nalisierung zu stolen. Auf der anderen Seite wirkt die Vélkerrechtsfreundlichkeit
aber auch auf eine zukunftsfihige Koordination der staatlichen und internationa-
len Rechtsordnung hin,®?> um die internationale Integration auf dem Boden der
Verfassung weiter zu entwickeln. In diesem Sinne konnte sie insbesondere eine
stirkere Berlicksichtigung demokratischer und legitimatorischer Gesichtspunkte in
der internationalen Zusammenarbeit sekundieren.

Schon die pauschale Ansiedelung der auswirtigen Gewalt als Domine der
Exekutive ldsst auBer Acht, dass auch der Bundestag in verschiedener Weise auf
die auswirtige Politik einwirkt. Mit der notwendigen Zustimmung zu vélkerrecht-
lichen Vertrigen hat der Gesetzgeber Einfluss auf das zentrale Regelungsinstru-
ment des Volkerrechts.®3 Seine Beteiligung geht aber noch iiber die nach Art. 59
Abs. 2 GG vorgeschene Zustimmung hinaus, wenn das Parlament durch einfa-
chen Beschluss zu internationalen Themen auf die auswirtige Politik Einfluss
nimmt oder sein Fragerecht entsprechend nutzt, um ecine gewisse Kontrolle des
auswirtigen Handelns der Regierung zu bewirken.®* Aufgrund dessen wird mitun-
ter grundsitzlich in Frage gestellt, ob die auswirtige Gewalt Uberhaupt bei einem
einzelnen Funktionstriger angesiedelt werden kann oder ob sie nicht vielmehr als
ein gemeinsamer Zustindigkeitsbereich von Legislative und Exekutive verstanden
werden musste.t%

Unabhingig von der theoretischen Zuordnung der auswirtigen Gewalt ist je-
doch der mit der Internationalisierung einhergehende, drohende Kompetenzver-
lust der Legislative zu sehen. Die zunehmende Einwirkung des Vélkerrechts auf
den Rechtsbereich der oder des Einzelnen®¢ wiirde unter demokratischen Ge-
sichtspunkten regelmiBig auch eine Ausweitung der Parlamentsbeteiligung erfor-
derlich machen. Stattdessen nimmt aber der Einfluss des Parlaments auf die

092 Vgl. Schorkopf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat” des Grundge-
setzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (156-157).

093 Rgben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 75-76.

094 Vel. zur Mitwirkung des Bundestags an der auswirtigen Politik Pi/z, Der Auswirtige Ausschuss
des Deutschen Bundestages und die Mitwirkung des Parlaments an der auswirtigen und interna-
tionalen Politik, 2008, S. 138-139; Menzel, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, VVDStRL
12 (1954), S. 179 (195-196); Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997),

S. 38 (55); Grewe, Zum Verfassungsrecht der auswirtigen Gewalt, A6R 112 (1987), S. 521 (530);
Partsch, Parlament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL 16 (1958), S. 74 (99-100).

095 Vgl. dazu die spitere Diskussion mafigeblich prigend Menzel, Die auswirtige Gewalt der Bundes-
republik, VVDStRL 12 (1954), S. 179 (194); zustimmend ebenso Fastenrath, Kompetenzvertei-
lung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 79; Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Ge-
walt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (40); Schuppert, Die verfassungsrechtliche Kontrolle der Aus-
wirtigen Gewalt, 1973, S. 51; Roben, AuBBenverfassungsrecht, 2007, S. 74; Nettesheim in:
Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnt. 32; Jarass in: Jarass/Pieroth, Grund-
gesetz, 15. Aufl,, 2018, Art. 20, Rdnr. 35.

096 Vgl. Kleinlein, Lost in translation? - VSlkerrecht im innerstaatlichen Bereich als Ubersetzungspro—
blem, in: Binder/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg,), Volkerrecht im innetstaatlichen Bereich, 2010,
S. 7 (11-12).
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Rechtsentwicklung eher ab, wihrend die Regierung durch ihre Mitwirkung an
volkerrechtlicher Normsetzung zum Nebengesetzgeber avanciert.®” Dieser Pro-
zess wird besonders durch die extensivere regulierende Titigkeit internationaler
Organisationen weiter vorangetrieben. Andererseits fehlt es dem Sekundirrecht
der Organisationen aber an einer breiteren demokratischen Legitimation, wenn es
sich in erster Linie nur auf die urspriingliche Kompetenziibertragung des nationa-
len Parlaments stltzt und von Vertreterinnen und Vertretern der Exekutive aus-
gehandelt wird. Die Gestaltung international verbindlicher Standards in Fachgre-
mien sowie unverbindliche Handlungsempfehlungen durch internationale Organi-
sationen entfalten grolen Einfluss auf die internationalen Beziehungen sowie die
innerstaatliche Rechtsordnung, finden aber weitgehend auf3erhalb des Einflussbe-
reichs des Parlaments statt.®%

Angesichts dessen wird mitunter gefordert, die Einbeziehung des Bundestags
bei auBenpolitischen Entscheidungen der Bundesregierung zu stirken und so das
tberstaatliche Handeln auf eine breitere Legitimationsbasis zu stellen.?” Im Inte-
resse einer weiter fortschreitenden internationalen Kooperation sollte eine solche
verstirkte Hinbindung des Patlaments auch der unter Einbeziehung von rechts-
staatlichen und demokratischen Verfassungsgesichtspunkten verstandenen Vol-
kerrechtsfreundlichkeit entsprechen.

Es zeigt sich, dass die Funktionenaufteilung des Grundgesetzes, welche die
auswirtigen Kompetenzen zu einem groflen Teil der Regierung uberldsst, einer
Zeit geringer internationaler Einbindung des Staates entstammt, fiir welche sie
auch konzipiert war.” Dagegen ist zu erwigen, ob ein solches Verstindnis der

97 Vgl. zum entstehenden Demokratiedefizit durch die Internationalisierung Calliess, Auswirtige
Gewalt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 2006, § 83 (Rdnr.
47-48); dhnlich Poscher, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung,
VVDSRL 67 (2008), S. 160 (182);

098 Di Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 99-100; Kade/bach, Die patlamentarische Kontrolle
des Regierungshandelns bei der Beschluf3fassung in internationalen Organisationen, in: Geiger
(Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentarischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Ge-
walt, 2003, S. 41 (43); Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38
(42); Riben, AuBlenverfassungsrecht, 2007, S. 110; Zuleeg, Zum Standort des Verfassungsstaats im
Geflecht der internationalen Beziehungen, DOV (1977), S. 462 (465); zum Einfluss internatio-
naler Organisationen auch Bogdandy, Prinzipien von Staat, supranationalen und internationalen
Organisationen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 232
(Rdnr. 15-16).

99 Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tiberstaatlicher
Einbindung, 2005, S. 355-356; vgl. auch Lebner, Keine Verfiigung des Parlaments tiber seine
Normsetzungsautoritit, IStR (2014), S. 189 (190); Schorkopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit,
2007, S. 288-289; auch BVerfGE 104, 151 (209) — NATO-Strategickonzept erkennt das Erfor-
dernis einer ex-ante Kontrolle durch den Bundestag zumindest als gingige Staatspraxis an.

700 Seifer, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Rickbindung und iiberstaatlicher
Einbindung, 2005, S. 355-356; ebenso die verfassungsrechtlichen Regelungen im auswirtigen
Bereich als fiir die heutige Entwicklung nicht mehr ausreichend sehend Fiedler, Auswirtige Ge-
walt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (64) und Schmids, Der Verfas-
sungsstaat im Geflecht der internationalen Beziechungen, VVDStRL 36 (1978), S. 65 (72-73).
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Funktionenverteilung inzwischen angesichts der deutlich verinderten Umstinde
der internationalen Einbindung des Staates und des damit auch deutlich gewach-
senen Umfangs der auswirtigen Angelegenheiten noch zeitgemil3 ist. Die Ausge-
staltung der AuBenpolitik als primir exekutivem Zustindigkeitsbereich war fiir
eine Entwicklung dieses AusmaBles nicht gewappnet, die inzwischen erreichte
Etablierung volkerrechtlicher Rechtsquellen wird verstirkt zum Ausgangspunkt
fiir Exekutivrecht.””! Die internationale Integration des Staates sowie die Entwick-
lung der Volkerrechtsgemeinschaft haben dazu beigetragen, dass das Vélkerrecht
heute aus einer deutlich gréeren Vielfalt an Verbindlichkeiten besteht und einen
wesentlich groBeren Einfluss auf das innerstaatliche Recht hat. Letzteres liegt
sowohl an der Ausweitung der volkerrechtlichen Regelungsbereiche als auch am
zunehmenden Einfluss volkerrechtlicher Normen auf den Einzelnen oder die
Einzelne.702

Es handelt sich bei dieser Vertiefung der internationalen Verflechtung des
Staates im weiteren Sinne auch um gewollte Effekte der Volkerrechtsfreundlich-
keit und damit der Verfassung. Dem muss ein zeitgemilles Verstindnis der aus-
wirtigen Gewalt sowie auch der Gestaltung internationaler Verbindlichkeiten
gerecht werden.”” Das kénnte auch einschliefen, Gewaltenteilung und Demokra-
tieprinzip im Hinblick auf diese Verdnderungen ebenso weiterzuentwickeln. So
kann die Wahrung jener grundlegenden Verfassungsprinzipien angesichts der
Internationalisierung ihrer Wirkungsbedingungen auch eine gewisse Verinderung
der Prinzipien selbst erfordern.”04

Zweckorientierung und Verfassungsstrukturen bilden die Grenze der Volker-
rechtsfreundlichkeit, daher muss das Prinzip auch im Zusammenhang und mit
Blick auf jene Zweckorientierung und Strukturprinzipien verstanden werden. Bei-
de Aspekte sollten insofern schon in das Begriffsverstindnis der Volkerrechts-
freundlichkeit integriert werden, da Volkerrechtsfreundlichkeit keine Freundlich-
keit um ihrer selbst willen bedeutet.

Wenn die Volkerrechtsfreundlichkeit das stirkere Zusammenwirken der
Rechtsordnungen koordinieren soll, sind Phinomene wie die auBerparlamentari-
sche Rechtsetzung durch internationale Organisationen oder die wachsende inner-
staatliche Bedeutung vélkerrechtlicher Vertrige eine logische Konsequenz. Daher
entspricht es dem Telos des Prinzips der Volkerrechtsfreundlichkeit, die verfas-
sungsrechtlichen Strukturen dementsprechend zu stitken anstatt sie zu umge-
hen.” Folglich kénnte insbesondere die Vélkerrechtsfreundlichkeit Argument fiir

701 Schorkapf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 136-137.

702 Vgl. dazu oben Kap. 111 4. b), Fn. 560.

703 Vgl. Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (41); Netteshein: in:
Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 32.

704 Ebenso Badnra, Bewahrung und Verinderung demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungs-
struktur in den internationalen Gemeinschaften, VVDStRL 23 (1966), S. 34 (96).

705 Vgl. zur notwendigen Anpassung der verfassungsrechtlichen Konzeption an den stirkeren Ein-
fluss internationaler Normen Kadelbach, Die parlamentarische Kontrolle des Regierungshandelns
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eine Demokratisierung der Ausiibung auswirtiger Gewalt durch eine stirkere
Einbeziehung des Bundestags sein. Angesichts des grofleren Einflusses der inter-
nationalen Rechtsordnung auf verschiedenste Lebensbereiche ist auch die politi-
sche Kontrolle jener der auswirtigen Gewalt zuzurechnenden Entscheidungen
auszuweiten.” Eine stirkere Parlamentarisierung soll dabei die AuBlenpolitik nicht
lihmen oder die Exekutive in ihrem verfassungsrechtlich gesicherten Kompetenz-
bereich beschneiden.””” Vielmehr ist an eine Anpassung der Beteiligung und Kon-
trollmoglichkeiten der Legislative zu denken, um die Exekutive im Bereich der
auswirtigen Gewalt und in ihrer Rolle als Akteurin der internationalen Vernetzung
stirker in den tbrigen Verfassungszusammenhang einzubinden.”®

Die parlamentarische Mitwirkung kénnte dazu wieder niher an die voélker-
rechtliche Rechtsentwicklung heranriicken und so einen Ausgleich zu den unver-
meidlichen Kompetenzeinbullen des Gesetzgebers schaffen.”” Denn wenn der
grundgesetzlichen Konzeption zufolge der Bundestag neben seiner cher informel-
len Einwirkung? die Exekutive in ihrer auswirtigen Titigkeit auch einer vollwer-
tigen parlamentarischen Kontrolle unterstellen und nétigenfalls mit den Mitteln
des Fragerechts, des Budgetrechts oder des Misstrauensvotums eingreifen kénnen
soll,/1" dann muss das Parlament angesichts der heutigen Ausweitung dieser inter-
nationalen Titigkeiten und schnellen Entwicklungen entsprechend frithzeitig iber
die Handlungen der Regierung informiert werden, an Verfahren beteiligt werden
und Zeit zur Beratung der komplexen Abkommen und Zusammenhinge erhalten,

bei der BeschluB3fassung in internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme
der parlamentarischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41 (52-53); Di
Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 99-100; fiir eine Anpassung im Interesse einer demo-
kratischen Kompetenzverteilung angesichts der zunehmenden internationalen Integration auch
Seiler, Der souverine Verfassungsstaat zwischen demokratischer Riickbindung und tberstaatli-
cher Einbindung, 2005, S. 355-356; Wolfrun, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56
(1997), S. 38 (43).

706 Hailbronner, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 7 (11).

707 Vgl. BVerfGE 131, 152 (195-196) — Euro-Plus-Pakt; deutlich gegen eine zu statke Beteiligung der
Legislative auch Cremer, Das Verhiltnis von Gesetzgeber und Regierung im Bereich der auswir-
tigen Gewalt in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts: eine kritische Bestandsauf-
nahme, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentarischen Legitimation im Bereich der
auswirtigen Gewalt, 2003, S. 11 (31); dhnlich Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmun-
gen, 1997, S. 389.

708 Vol. Fiedler, Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (75-
76).

709 W olfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (62-63); vgl. auch Schor-
kaopf, Grundgesetz und Uberstaatlichkeit, 2007, S. 289.

710 Vgl. Pilz, Der Auswirtige Ausschuss des Deutschen Bundestages und die Mitwirkung des Parla-
ments an der auswirtigen und internationalen Politik, 2008, S. 138-139.

711 So BVerfGE 68, 1 (89) — Pershing IT; BVerfGE 131, 152 (196) — Euro-Plus-Pakt; BVerfGE 137,
185 (235) — Kriegswaffenexportkontrolle; Grewe, Zum Verfassungsrecht der auswirtigen Gewalt,
AG6R 112 (1987), S. 521 (530); Schmidt, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Be-
ziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 65 (76-77); vgl. zur parlamentarischen Steuerung der Auflen-
politik auch Raiben, Aulenverfassungsrecht, 2007, S. 81-82.
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um gegebenenfalls in einem Parlamentsbeschluss seine Meinung dazu formulieren
zu kénnen. Dergestalt wiirde der Bundestag seiner als Teil des Verfassungsstaates
avisierten Rolle auch in der heutigen Situation gerecht werden und es wire des
Weiteren seinen parlamentarischen Rechten jenseits der Zustimmungsgrenzen des
Art. 59 Abs. 2 GG entsprochen.”'? Eine solche Einbindung des Bundestags liefe
auf eine ex-ante Kontrolle der Regierung in ihrem auswirtigen Handeln hinaus,
sodass das Parlament nicht mehr allein auf geschaffene Tatsachen reagieren kann,
sondern ein Mitspracherecht schon im Vorhinein erhilt.”? Die verbesserte Ein-
bindung wiirde auBlerdem der stirkeren Wirkung vélkerrechtlicher Normen auf
den Einzelnen oder die Einzelne gerecht, welche gerade eine Parlamentsbeteili-
gung unabhingig von der Qualitit und Natur der vélkerrechtlichen Normen an-
gebracht erscheinen lasst.714

Die konkrete rechtliche Wirkung der meisten Verfassungsprinzipien kon-
zentriert sich, wie bereits festgestellt, in der Regel auf zwei Funktionen. Zum ei-
nen dienen sie unmittelbar als Auffangtatbestinde, wo dies mangels anderweitiger
verfassungsrechtlicher Regelung erforderlich wird, wie beispielsweise das Rechts-
staatsprinzip in seinen konkreten Ausprigungen. Zum anderen wirken sie als Aus-
legungsrichtlinie fiir die Anwendung sonstigen Rechts.”!

Die Vélkerrechtsfreundlichkeit ist nach den bisherigen Erkenntnissen ein zu
weit gefasstes Prinzip, als dass eine direkte Anwendung als Auffangtatbestand in
Betracht kime. Aus der Zusammenschau von Einzelnormen, welche die Volker-
rechtsfreundlichkeit ergeben, ldsst sich keine so konkrete Rechtsfolge entwi-
ckeln.”’® Das Prinzip hat insofern vor allem Leitwirkung, es ist Leitmotiv des Zu-
sammenwirkens der Rechtsordnungen und wirkt direktiv hinsichtlich der Weiter-
entwicklung der internationalen Integration der Bundesrepublik.”'” Damit soll die

72 Kadelbach, Die parlamentarische Kontrolle des Regierungshandelns bei der BeschluB3fassung in
internationalen Organisationen, in: Geiger (Hrsg.), Neuere Probleme der parlamentarischen Le-
gitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 41 (53-54); Fastenrath, Kompetenzvertei-
lung im Bereich der auswirtigen Gewalt, 19806, S. 105; Calliess, Auswirtige Gewalt, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 20006, § 83 (Rdnt. 47-48); Fiedler,
Auswirtige Gewalt und Verfassungsgewichtung, in: FS Schlochauer, 1981, S. 57 (75-76); Nettes-
heim in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 32; vgl. auch Riben, AuBenver-
fassungstrecht, 2007, S. 76-77; eine solche Entwicklung bereits im Entstehen sehend Wo/frum,
Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (62-63); die Frage von vorherigen
Unterrichtungspflichten der Bundesregierung bei Vertragsverhandlungen dagegen bewusst of-
fenlassend BVerfGE 131, 152 (196) — Euro-Plus-Pakt.

713 Pifz, Der Auswirtige Ausschuss des Deutschen Bundestages und die Mitwirkung des Parlaments
an der auswirtigen und internationalen Politik, 2008, S. 103, 109-110; vgl. Wolfrum, Kontrolle
der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (43).

4 Wolfrum, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 38 (41-42).

715 Dreder in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Einfithrung Art. 20, Rdar. 14; Sachs in:
Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 20, Rdnr. 4; vgl. auch oben Kap. II 1.

716 Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 184-185.

77 So auch Krumm, Legislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138
(2013), S. 363 (385); Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 47; vgl.
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Volkerrechtsfreundlichkeit zugleich auch die innerstaatliche Durchsetzung der
Bestimmungen des Vélkerrechts foérdern und Konflikte der Rechtsordnungen
vermeiden."® Entsprechend dieser Zielsetzung kann die Vélkerrechtsfreundlich-
keit konkrete Rechtswirkung allenfalls als Auslegungsrichtlinie fiir nationales
Recht gewinnen.”?

Das Prinzip gibt keine konkreten Rechtsfolgen als Umsetzung vor und ver-
langt kein bestimmtes Verhalten, sondern ist in erster Linie lenkend fiir Staatshan-
deln und Rechtsauslegung,’ was seiner Natur als einer abstrakteren Norm ent-
spricht.”! Der Gesetzgeber ist an die verfassungsmiBige Ordnung gebunden, Art.
20 Abs. 3 GG, und damit auch an das Verfassungsprinzip der Volkerrechtsfreund-
lichkeit. Die genauere Ausgestaltung dieser Leitlinie muss dennoch seiner Ein-
schitzungsprirogative Uberlassen bleiben.’??

2. Betrachtung der anfinglichen Beispielfille

Mit Blick auf die Grenzen, denen ein rechtlicher Gehalt der Volkerrechtsfreund-
lichkeit unterliegt, sollen auch die anfinglich aufgeworfenen Urteile, welche sich in
ihrer Begrindung der Volkerrechtsfreundlichkeit bedienen und Rechtswirkungen
daraus ableiten, noch einmal hinterfragt werden.

a) Das Utrteil im Fall der somalischen Piraten

Im Fall der Festnahme mutmallicher somalischer Piraten durch eine deutsche
Fregatte im Rahmen der Mission Atalanta wurde der Einsatz der Marine zur Be-
kimpfung der Piraterie und damit zugleich die Festnahme fiir zulissig befunden,

dhnlich Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 9).

718 Vol. Payandeh, Die Internationalisierung der Rechtsordnung als Herausforderung fiir die Geset-
zesbindung, RW (2013), S. 397 (408); Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit,
2010, S. 47; vgl. auch Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offen-
heit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 9).

719 Val. Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 47; Tomuschat, Die staats-
rechtliche Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdar. 36).

720 Vgl. in diesem Sinne auch Rezwer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001,

S. 329; Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat des Grundge-
setzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (151-152).

721 Vgl. Miiller, Die Einheit der Verfassung - Kritik des juristischen Holismus, Band 111, 2. Aufl,,
2007, S. 192; Merten, Uber Staatsziele, DOV (1993), S. 368 (368); Bogdandy, Prinzipien von Staat,
supranationalen und internationalen Organisationen, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 232 (Rdnt. 26); Weber, Grenzen EU-rechtskonformer Ausle-
gung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 109.

722 Ngl. Sommermann, Staatsziele und Staatszielbestimmungen, 1997, S. 377; Merzen, Uber Staatsziele,
DOV (1993), S. 368 (368).
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weil Art. 105 S. 1 UNCLOS eine entsprechende Rechtsgrundlage zum FEinsatz
gegen Piraten bereithalte.”” GemiB Art. 101 UNCLOS umfasst Piraterie jede
rechtswidrige Gewalttat oder Freiheitsberaubung, welche Besatzung oder Fahrgis-
te eines privaten Schiffes oder auch Luftfahrzeugs zu privaten Zwecken begehen
und die auf Hoher See oder an einem anderen Ort, der keiner Hoheitsgewalt un-
terliegt, gegen ein anderes Schiff oder Luftfahrzeug oder aber gegen Personen
oder Vermogenswerte an Bord dieses Schiffes beziehungsweise Luftfahrzeugs
gerichtet ist.”** Art. 105 S. 1 UNCLOS riumt fiir diesen Fall jedem Staat das Recht
ein, ein der Piraterie verdichtiges Schiff anzuhalten, die Personen an Bord festzu-
nehmen und Vermégenswerte zu beschlagnahmen.” Zustindig fiir die Festnah-
me sind nach Art. 107 UNCLOS unter anderem staatliche Kriegsschiffe. Es sollte
dem dargestellten Verwaltungsgerichtsurteil zufolge demnach ausreichen, dass mit
Art. 107 UNCLOS eine Voélkerrechtsnorm die Bundeswehr fiir zustdndig erklirt,
um den fraglichen Einsatz gegen die mutmaBlichen Piraten zu legitimieren.”

Der Rickgriff auf eine volkerrechtliche Einsatzermichtigung wirft jedoch
schon die Frage auf, ob Art. 105 und 107 UNCLOS tberhaupt darauf ausgelegt
sind, Staatsorganen unabhingig vom innerstaatlichen status quo eine eigenstindige
Ermichtigung zu verschaffen oder ob die Normen nicht vielmehr eine staatliche
Befugnis voraussetzen und lediglich den Anspruch erheben, die vélkerrechtliche
Zuldssigkeit eines solchen Einsatzes zu regeln. Letzteres ist zumindest deshalb
auch Hintergrund der Regelung, da auf Hoher See als internationalem Rechtsraum
regelmiBig nur der jeweilige Flaggenstaat zum Anhalten eines Schiffes unter seiner
Flagge befugt ist.””” Einen Anhaltspunkt bictet weiterhin Art. 107 UNCLOS, der
ausdriicklich auf die nationale Befugnis von festnehmenden Schiffen eingeht. Je
nach Verstindnis des Satzes lasst sich Art. 107 UNCLOS entnehmen, dass nur
solche Kriegsschiffe und andere staatliche Schiffe zur Verfolgung von Piraten
befugt sein sollen, welche jeweils staatlich dazu ermichtigt sowie entsprechend
gekennzeichnet sind. Dies diene in erster Linie der Schaffung eindeutiger nationa-
ler Verantwortlichkeiten.”” In diesem Fall bliebe die Entscheidung tiber die inner-

723 VG Koln, JZ 2012, 366 (367).

724 1V agner, Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum Recht (2010), S. 31 (37).

725 agoni, Piraterie und widerrechtliche Handlungen gegen die Sicherheit der Seeschiffahrt, in: FS
Rauschning, 2001, S. 501 (521); Schiedermair, Piratenjagd im Golf von Aden, AR 135 (2010),
S. 185 (196); Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 69; Wolfrum,
Hohe See und Tiefseeboden (Gebiet), in: Vitzthum (Hrsg.), Handbuch des Seerechts, 2006,
Kap. 4 (Rn. 56).

726 So auch deutlich Kref, Die modetne Piratetie, das Strafrecht und die Menschentechte, in: Wein-
girtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (111).

727 Vgl. Evans, The law of the sea, in: Evans (Hrsg.), International law, 2014, S. 649 (665); Wolfrum,
Hohe See und Tiefseeboden (Gebiet), in: Vitzthum (Hrsg.), Handbuch des Seerechts, 2000,
Kap. 4 (Rn. 30); Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 69; Be-
ckert/ Brener, Offentliches Seerecht, 1991, Rdnr. 282.

728 Fischer-Lescano/ Kreck, Piraterie und Menschenrechte, AVR 47 (2009), S. 481 (507-509); Wagner,
Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum Recht (2010), S. 31 (41-42); Heintschel von Heinegg,
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staatliche Einsatzbefugnis der innerstaatlichen Rechtsordnung und ihren Regelun-
gen Uberlassen, welche nicht durch einen Verweis auf das Vélkerrecht ibergangen
werden kann. Ob die volkerrechtliche Zustindigkeitsbestimmung des Art. 107
UNCLOS hier tatsichlich eine solche Einschrinkung vornehmen will, bleibt in
der deutschen Ubersetzung des Normtextes unklar, kann aber mit Blick auf die
Kommasetzung der englischen Originalfassung zumindest bezweifelt werden.”®

Jedenfalls er6ffnen Art. 105, 107 UNCLOS nur eine Méglichkeit fir den Ein-
satz von Kriegsschiffen zur Bekimpfung der Piraterie, wihrend durch den in der
Norm enthaltenen Verweis auf innerstaatliche Zustindigkeitsnormen diese zu-
mindest als daneben fortgeltend anerkannt werden. Eine solche, durch volker-
rechtlichen Vertrag eréffnete Moglichkeit muss dagegen nicht zwangsldufig auch
die innerstaatliche Zuldssigkeit eines Bundeswehreinsatzes nach sich ziehen.”
Durch Vélkerrechtsnormen eréffnete Handlungsmoglichkeiten fithren nicht auch
automatisch zur innerstaatlichen Anwendbarkeit dieses Handlungsrahmens. Ein
solcher Handlungsrahmen muss erst im jeweiligen staatsrechtlich vorgesehenen
Verfahren genutzt werden, um den Staatsorganen eine entsprechende Ermichti-
gung zu erteilen.”"

Von Seiten des Grundgesetzes bestehen fiir einen Einsatz der Bundeswehr
grundsitzlich klare Beschrinkungen aufgrund von Art. 87a Abs. 2 GG, welcher
eine ausdriickliche grundgesetzliche Ermichtigung fiir Einsdtze der Bundeswehr
auller zur Verteidigung fordert. Allerdings herrscht in der Literatur eine Kontro-
verse daruber, ob Art. 87a Abs. 2 GG auch fiir Auslandseinsitze der Bundeswehr
gilt oder sich, entsprechend seiner Stellung im Kapitel iiber die Ausfithrung der
Bundesgesetze und damit einem Kapitel zu internen Angelegenheiten, nur auf
innerstaatliches Handeln bezieht.””* Das Bundesverfassungsgericht lie3 diese Fra-
ge in seiner Entscheidung zu Auslandseinsitzen der Bundeswehr weitestgehend
offen.” Die Begrenzung des Anwendungsbereichs des Art. 87a Abs. 2 GG auf

Wolff, Friedliche Nutzung, Seekriegs- und Neutralititsrecht, Friedenssicherung, in: Vitzthum
(Hrsg.), Handbuch des Seerechts, 2006, S. 491 (Rn. 75).

729 In der anerkannten englischen Originalversion lautet Art 107 UNCLOS ,,A seizure on account of
piracy may be carried out only by warships or military aircraft, or other ships or aircraft clearly
marked and identifiable as being on government service and authorized to that effect.” Eine Be-
schrinkung im Hinblick auf eine erforderliche staatliche Ermichtigung fiir Kriegsschiffe be-
zweifelnd vor allem Trésoret, Seepiraterie, 2011, S. 504-505; Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte
gegen Piraterie auf See, 2014, S. 71; Kref, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Men-
schenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (111).

730 Vgl. Tomuschat, Repressalie und Retorsion, Za6RV 33 (1973), S. 179 (199); Fischer-Lescano, Bun-
desmarine als Polizei der Weltmeere?, NordOR (2009), S. 49 (52); so wohl auch Trésoret, Seepira-
terie, 2011, S. 432.

731 Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (13).

732 Val. fiir eine Ubersicht mit Nachweisen etwa Trésores, Seepiraterie, 2011, S. 509.

733 BVerfGE 90, 286 (355-356) — Auslandseinsatz der Bundeswehr; vgl. Epping, Die Evakuierung
deutscher Staatsbiirger im Ausland als neues Kapitel der Bundeswehrgeschichte ohne rechtliche
Grundlage?, AGR 124 (1999), S. 423 (427-428).
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innerstaatliches Handeln der Bundeswehr wird ihrerseits wiederum insbesondere
mit der Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes begriindet. Demnach habe
der verfassungsindernde Gesetzgeber bei Einfiigung des Art. 87a GG bewusst
intendiert, fir das auswirtige Handeln der Streitkrifte nur die volkerrechtliche
Grenze friedensstérender Handlungen tiber Art. 25 GG sowie im Speziellen Atrt.
26 GG gelten zu lassen, wohingegen gerade der innerstaatliche Finsatz zur Ver-
hinderung eines umfassenden Sicherheitsapparates stirker reglementiert werden
sollte. Hierin zeige sich gerade auch die Offnung fiir und das Vertrauen in die
Volkerrechtsordnung.”

Um eine solche weitgehende Freiheit des Gesetzgebers, iiber Auslandseinsitze
der Bundeswehr zu verfligen, als volkerrechtsfreundlich einordnen zu kdnnen,
bediirfte es allerdings eines genuinen volkerrechtlichen Interesses daran, den nati-
onalen Streitkrifteeinsatz mdglichst nur durch vélkerrechtliche Vorgaben be-
grenzt zu sechen. Hingegen erscheint es jedoch wenig angebracht, die strenge Be-
grenzung des Streitkrifteeinsatzes durch Art. 87a Abs. 2 GG allein auf die Ver-
hinderung eines iiberbordenden innerstaatlichen Sicherheitsapparates zuriickzu-
fithren und dabei gerade die gravierende Erfahrung und katastrophalen Folgen des
Streitkrifteeinsatzes in Drittstaaten wihrend des zweiten Weltkrieges auler Acht
zu lassen. Es ist daher nicht anzunehmen, dass durch die Regelung der innerstaat-
liche Einsatz der Bundeswehr so bedeutend stirker begrenzt werden sollte als ihr
Wirken im Ausland. Da militdrische Einsitze stets auch gravierende Folgen fiir die
Staatengemeinschaft haben, entspricht es dem Interesse des Volkerrechts und
damit auch dem Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit gleichermallen, die Bun-
deswehr aufgrund der beschrinkenden Regelung in erster Linie nur noch friedens-
sichernd und im Verbund eines Systems kollektiver Sicherheit titig werden zu
lassen.”” Demnach ist von der Anwendbarkeit des Art. 87a Abs. 2 GG auch fiir

734 Trésoret, Seepiraterie, 2011, S. 523; Stein, Die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit einer Beteiligung
der Bundesrepublik Deutschland an Friedenstruppen der Vereinten Nationen, in: Fro-
wein/Stein (Hrsg.), Rechtliche Aspekte einer Beteiligung der Bundesrepublik Deutschland an
Friedenstruppen der Vereinten Nationen, 1990, S. 17 (22-23); Kokott in: Sachs, Grundgesetz, 8.
Aufl, 2018, Art. 87a, Rdnr. 11-16; vgl. auch Kirchhof, Verteidigung und Bundeswehr, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 2006, § 84 (Rdnt. 57); ebenso die
Geltung des Art. 87a II GG allein auf Inlandseinsitze beziehend Schmidt-Radefeldr, Die Wehrver-
fassung in schlechter Verfassung?, NZWehrR (2008), S. 221 (222); Szein, Landesverteidigung
und Streitkrifte im 40. Jahr des Grundgesetzes, in: FS Dochring, 1989, S. 935 (942-943).

735 So deutlich Béhr, VerfassungsmiBigkeit des Einsatzes der Bundeswehr im Rahmen der Vereinten
Nationen, ZRP (1994), S. 97 (97-98); Epping, Die Evakuierung deutscher Staatsbiirger im Aus-
land als neues Kapitel der Bundeswehrgeschichte ohne rechtliche Grundlage?, AGR 124 (1999),
S. 423 (434-435); vgl. auch Schiedermair, Piratenjagd im Golf von Aden, A6R 135 (2010), S. 185
(212-213); Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 132-133; ge-
stlitzt auch durch den Bericht des Rechtsausschusses zum Gesetzesentwurf, welcher vorsieht
mit Art. 87a GG die Regelungen tiber den Einsatz der Streitkrifte zusammenzufassen, wobei
anch der Einsatz der Streitkrifte im Inneren erfasst sein soll, BT-Drucks. 5/2873, 12.
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Auslandseinsitze der Bundeswehr, welche nicht der Verteidigung dienen, auszu-
gehen.”

Beim Vorgehen gegen Piraten werden die Streitkrifte hoheitlich titig, sodass
es sich um einen Einsatz im Sinne des Art. 87a Abs. 2 GG handelt.””” Ein Piraten-
angriff auf ein Schiff, auch wenn dieses unter deutscher Flagge fihrt, bedeutet
keinen Angriff auf das Flaggenland selbst und unterfillt somit nicht dem Verteidi-
gungsbegriff. Hine Piratenmission der Marine bedarf daher einer ausdriicklichen
verfassungsrechtlichen Erméichtigung.738 Eine solche ausdriickliche Befugnis kann
nicht Gber Art. 25 GG in Verbindung mit der neben UNCLOS weiterbestehenden
volkergewohnheitsrechtlichen Befugnis zur Verfolgung und Ahndung von Pirate-
rie konstruiert werden. Dies wiirde zum einen dem Ausdriicklichkeitserfordernis
nicht gerecht.”” Zum anderen widerspriche es dem Sinn des Art. 25 GG, welcher
grundsitzlich volkerrechtskonformes Handeln der Staatsorgane sicherstellen soll,
tber die in den vélkerrechtlichen Normen enthaltene Erlaubnis hinaus zugleich
auch eine Verpflichtung gerade zum Streitkrifteeinsatz der Staaten konstruieren
zu wollen.™

Die Exekutive kann sich in ihrem Handeln nicht mit Verweis auf die volker-
rechtliche Befugnis iiber verfassungsrechtliche Kompetenzbeschrinkungen hin-
wegsetzen, die grundgesetzliche Aufgabenverteilung wird vom Vélkergewohn-
heitstecht nicht verindert.”*! Es fehlt in diesem Fall gerade an einer ausdrickli-

736 Baldus/ Miiller-Franken, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 3, 7. Aufl,, 2018, Art.
87a, Rdnr. 72; Wagner, Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum Recht (2010), S. 31 (48);
Sigloch, Auslandseinsitze der deutschen Bundeswehr, 20006, S. 41-42; Schiedermair, Piratenjagd im
Golf von Aden, A6R 135 (2010), S. 185 (212-213); Biilow, Der Verteidigungsauftrag der Streit-
krifte, NZWehrR (1984), S. 237 (239-240).

737 Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 143-144.

738 Braun/ Plate, Rechtsfragen der Bekimpfung der Piraterie im Golf von Aden durch die Bundesma-
tine: Wahrnehmung originir polizeilicher Aufgaben durch das Militir?, DOV (2010), S. 203
(205); Fischer-Lescano/ Kreck, Piratetie und Menschenrechte, AVR 47 (2009), S. 481 (506); Schie-
dermair, Piratenjagd im Golf von Aden, AGR 135 (2010), S. 185 (214-215); vgl. auch
Baldus/ Miiller-Franken, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 3, 7. Aufl., 2018, Art.
87a, Rdnr. 57; vgl. ndher zum Begriff der Verteidigung iSd Art. 87a Abs. 2 GG Epping, Die Eva-
kuierung deutscher Staatsbiirger im Ausland als neues Kapitel der Bundeswehrgeschichte ohne
rechtliche Grundlage?, AGR 124 (1999), S. 423 (436-437); dagegen den Pirateneinsatz zum
Schutz eines deutschen Schiffes als Verteidigung einordnend Affe/d, Der aktuelle Fall: Seeraub
und die seepolizeiliche Rolle der Deutschen Marine, Humanitires Vélkerrecht - Informations-
schriften 13 (2000), S. 95 (103-104).

739 Fischer-1 escans, Bundesmatine als Polizei der Weltmeere?, NordOR (2009), S. 49 (52-53); im
Ergebnis ebenso Trésoret, Seepiraterie, 2011, S. 507-508; anders dagegen Kreff, Die moderne Pira-
terie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Ar-
mee im Einsatz, 2010, S. 95 (102-103).

740 Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 141.

74 Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 106; Talmon, Die
Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (16-17); Wag-
ner, Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum Recht (2010), S. 31 (47).
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chen Zustindigkeitsnorm, welche Pirateneinsitze der Bundeswehr als Aufgabe
zuweist.

Daneben steht auch die verfassungsrechtliche Kompetenzordnung einem Pira-
teneinsatz der Bundeswehr entgegen. Der Streitkrifteeinsatz steht grundsitzlich
unter dem verfassungsrechtlichen Vorbehalt des Trennungsgebots, welches vor-
sieht, dass Polizei- und Bundeswehraufgaben streng zu unterscheiden sind. Poli-
zeiliche MaBnahmen dirfen demnach nur durch die Polizei vorgenommen wet-
den, nicht jedoch durch die Bundeswehr.”” Bei der Piraterie handelt es sich um
ecin privates Delikt, dessen Verfolgung schon grundsitzlich in die Zustindigkeit
der Polizei fillt.”* Die Bekdmpfung der Piraterie ist daneben auch ausdriicklich
gemdl3 § 6 BPolG und § 1 Ziff. 3 iVm §§ 3 1I, 4 II SeeAufgG der Bundespolizei
zugewiesen. Die Bundespolizei ist nach § 6 BPolG sogar ausdriicklich befugt, auf
Hoher See solche Mallnahmen zu ergreifen, zu denen Deutschland voélkerrechtlich
befugt ist, was nach Art. 105 UNCLOS das Aufbringen von Piratenschiffen und
die Festnahme der mutmallichen Piraten beinhaltet. Das verfassungsrechtliche
Trennungsgebot von polizeilichen und militirischen Aufgaben steht daher einem
Einsatz der Bundeswehr zur Bekimpfung der Piraterie entgegen.” Dem kann
auch nicht die gleichzeitig nach Art. 105 UNCLOS einschligige volkerrechtliche
Ermichtigung der Bundeswehr entgegengehalten werden, diese verindert nicht
die nationale Zustindigkeitsverteilung bei der Wahrnehmung der vélkerrechtli-
chen Befugnisse zur Pi1ratenverfolgung.746

Die einzige Méglichkeit, im Rahmen der Verfassung einen Bundeswehreinsatz
zur Piratenverfolgung zu rechtfertigen, ist die Ermichtigung zum Bundeswehrein-

742 Wagner, Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum Recht (2010), S. 31 (45).

743 Fischer-Lescano/ Kreck, Piratetic und Menschenrechte, AVR 47 (2009), S. 481 (511-513); Fischer-
Lescano/ Tobidipur, Rechtsrahmen der MaBinahmen gegen die Seepiraterie, NJW (2009), S. 1243
(1246); Brinkmann, Das Trennungsgebot im AuBeren - Zur Frage der Zustindigkeit von Polizei-
und Streitkriften am Beispiel von GSG 9 und KSK, NordOR (2010), S. 53 (54); Fournier, Dex
Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 125; Heinicke, Piratenjagd vor der Kiiste
Somalias, KJ (2009), S. 178 (192-193).

744 Vol. Jenisch, Pirateriebekimpfung vor Somalia auf dem Priifstand, NordOR (2009), S. 385 (390);
so auch die Aufgabenbestimmung in § 163 Abs. 1 StPO.

745 Krefs, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die
Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (99); Heinicke, Piratenjagd vor der Kiiste So-
malias, KJ (2009), S. 178 (192-193); Fischer-Lescano, Bundesmarine als Polizei der Weltmeere?,
NordOR (2009), S. 49 (54); vgl. auch Wagner, Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum
Recht (2010), S. 31 (52); Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014,

S. 68, 72; dagegen fiir eine Anwendbarkeit des Trennungsgebots nur im Inland Trésores, Seepira-
terie, 2011, S. 532-533; ebenso das Trennungsgebot hier nicht als Hindernis sehend Wo/fin:
Homig/Wolff, GG Handkommentar, 12. Aufl,, 2018, Art. 87a, Rdar. 8.

746 Braun/ Plate, Rechtsfragen der Bekimpfung der Piratetie im Golf von Aden durch die Bundesma-
tine: Wahrnehmung originir polizeilicher Aufgaben durch das Militir?, DOV (2010), S. 203
(208-209); dagegen die volkerrechtliche Zustindigkeit der Streitkrifte fiir ausreichend haltend
Kref, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.),
Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (111).
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satz gestiitzt auf Art. 24 Abs. 2 GG als Beteiligung an einem System kollektiver
Sicherheit.”” Die Beteiligung an einem System kollektiver Sicherheit, befand das
Bundesverfassungsgericht in seiner Blauhelmentscheidung 1994, beinhalte auch
die Moglichkeit der Beteiligung an Einsitzen im Rahmen dieses Systems, um sich
dort sinnvoll einbringen zu kénnen. Daher biete Art. 24 Abs. 2 GG eine verfas-
sungsrechtliche Rechtfertigung eines Bundeswehreinsatzes.” Indem es sich bei
Atalanta um eine EU-Mission handelt, kénnte daher die verfassungsrechtliche
Ermichtigung in Art. 24 Abs. 2 GG zu finden sein, " sofern man die EU als ein
solches System anerkennt.”’ Denkbar wire daneben auch, den Pirateneinsatz als
im Rahmen einer UN-Mission verankert zu sehen. Der Sicherheitsrat hat durch
mehrere Resolutionen zum Einsatz im Golf von Aden aufgerufen und das Ein-
satzgebiet zur Verfolgung der Piraten in die Kistengewisser Somalias ausge-
dehnt.”" Allerdings muss deutlich bezweifelt werden, ob es sich schon aufgrund
der Sicherheitsratsresolutionen um einen Einsatz im Rahmen der UN als einem
System kollektiver Sicherheit handelt oder ob der Finsatz nicht vielmehr, obwohl
von den UN mandatiert, tatsichlich doch unilateral stattfindet beziehungsweise
auf anderen Koalitionen, wie hier der EU, beruht.”

747 So auch Jenisch, Pirateriebekimpfung vor Somalia auf dem Priifstand, NordOR (2009), S. 385
(390); Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 181-182.

748 BVerfGE 90, 286 (351-352) — Auslandseinsatz der Bundeswehr.

749 So auch Braun/ Plate, Rechtsfragen der Bekimpfung der Piraterie im Golf von Aden durch die
Bundesmarine: Wahrnehmung originir polizeilicher Aufgaben durch das Militir?, DOV (2010),
S. 203 (206-207); Wolff; Der verfassungsrechtliche Rahmen fiir die Verwendung der Streitkrifte
zu Abwehr von Piraterie, ZG (2010), S. 209 (216); Heinicke, Piratenjagd vor der Kiste Somalias,
KJ (2009), S. 178 (187-188); Epping, in: Epping/Hillgruber, Grundgesetz, 2. Aufl., 2013, Art.
87a, Rdnr. 20; Kreff, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Wein-
girtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (102-103).

750 Fur eine Anerkennung der EU als System kollektiver Sicherheit vgl. Epping in: Maunz/Diirig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 65a, Rdnt. 63; Kinig, Die Bekimpfung von Tetroristen und Pira-
ten, Rechtspolitisches Forum 48 (2009), S. 22-23; Riben, Aullenverfassungsrecht, 2007, S. 250;
Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnr. 62); Epping, in: Ep-
ping/Hillgruber, Grundgesetz, 2. Aufl., 2013, Art. 87a, Rdar. 20; Wo/ff; Der verfassungsrechtli-
che Rahmen fiir die Verwendung der Streitkrifte zu Abwehr von Piraterie, ZG (2010), S. 209
(214-216); Riben, Der Einsatz der Streitkrifte nach dem Grundgesetz, Za6RV 63 (2003), S. 585
(590); a.A. dagegen BVerfGE 123, 267 (425) — Lissabon-Entscheidung; ebenso noch Hexn in:
Dreier, Grundgesetz, Band 3, 2. Aufl,, 2008, Art. 87a, Rdnt. 18; Baldus/ Miiller-Franken, in: Man-
goldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 3, 7. Aufl,, 2018, Art. 87a, Rdnt. 95; Sigloch, Aus-
landseinsitze der deutschen Bundeswehr, 2000, S. 220-221.

751 Resolutionen 1814 (2008), 1816 (2008), 1838 (2008), 1846 (2008) und 1851 (2008) des Sichet-
heitsrates der Vereinten Nationen; fiir eine Piratenmission der Bundeswehr auf Grundlage eines
UN-Mandates vgl. Wo/fin: Homig/Wolff, GG Handkommentar, 12. Aufl,, 2018, Art. 87a,
Rdnt. 8; Trésoret, Seepiraterie, 2011, S. 475-476.

752 So vor allem Wagner, Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum Recht (2010), S. 31 (46-47);
Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 182-183; ebenso eine Qua-
lifikation als UN-Mission ausschlieBend Kdnig, Die Bekimpfung von Terroristen und Piraten,
Rechtspolitisches Forum 48 (2009), S. 22-23; dhnlich auch Wo/ff;, Der verfassungsrechtliche
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Das Urteil des VG Koln wirft mit seiner Urteilsbegriindung die Frage auf, ob
es fur eine Anwendbarkeit der Volkerrechtsfreundlichkeit schon ausreichen kann,
dass die Volkerrechtsordnung Piraten verfolgt sehen will. Ein Anhaltspunkt dafiir,
dass ein Einsatz der Bundeswehr unter Ausschépfung der volkerrechtlichen Be-
fugnisse, wie sie in UNCLOS kodifiziert sind, auch aullerhalb eines Systems kol-
lektiver Sicherheit méglich sein muss, wird im allgemeinen volkerrechtlichen Auf-
trag zur Verfolgung von Piraterie gesehen. Die Piraterie wurde nicht nur als erstes
Delikt volkerrechtlich als Verbrechen gegen internationales Recht anerkannt, sie
gilt auch als eines der wenigen Delikte, welche einer echten universellen Gerichts-
barkeit unterfallen.” Insgesamt handelt es sich bei der Piraterie um ein historisch
weit zurlickreichendes Delikt mit einer ebenso langen Geschichte seiner volker-
rechtlichen Achtung. Da Piraterie grundsitzlich in hoheitsfreien Gewissern ge-
schieht sowie aufgrund ihrer Schidlichkeit fiir die gesamte Voélkerrechtsgemein-
schaft, wurden Piraten schon vor der Etablierung einer internationalen Rechts-
ordnung zu Feinden der Menschheit (hostis humani generis) deklariert.””* Daher
kann Piraterie nicht nur gewohnheitsrechtlich von jedem Staat verfolgt und ge-
ahndet werden,” es besteht auch ein volkerrechtlicher Auftrag zur Bekimpfung
der Piraterie.””® Dieser wurde schlieBlich in UNCLOS kodifiziert, gemafl Art. 100
sind alle Staaten zur gréfitmdglichen Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der
Piraterie aufgefordert.””’

Rahmen fiir die Verwendung der Streitkrifte zu Abwehr von Piraterie, ZG (2010), S. 209 (216);
sogar nur von einer Autorisierung durch die UN, aber keiner Mandatierung des Einsatzes aus-
gehend Heintschel von Heinegg, Wolff, Piraterie und bewaffnete Raubtiberfille auf See, in: FS Eh-
lers, 2010, S. 59 (68); dagegen aufgrund des UN-Mandates sogar einen unilateralen Einsatz fir
zulissig haltend Wo/fin: Homig/Wolff, GG Handkommentar, 12. Aufl., 2018, Art. 87a, Rdnr.
8.

753 Bahar, Attaining Optimal Deterrence at Sea: A Legal and Strategic Theory for Naval Anti-Piracy
Operations, Vanderbilt Journal of Transnational Law 40 (2007), S. 1 (11); Shearer, Piracy, in:
Wolfrum (Hrsg.), The Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Vol. VIII, 2012,
S. 320 (320); Wilson, Interdiction on the High Seas, Naval Law Review 55 (2008), S. 157 (190);
Trésoret, Seepiraterie, 2011, S. 221-222; Kraska, Developing Piracy Policy for the National Strate-
gy for Maritime Security, in: Nordquist/ Wolfrum/Moore u. a. (Hrsg.), Legal Challenges in Mari-
time Security, 2008, S. 331 (339); Kavanagh, The Law of Contemporaty Sea Piracy, Australian In-
ternational Law Journal (1999), S. 127 (134).

754 W agner, Pirata hostis generi humani, Humboldt Forum Recht (2010), S. 31 (31); Babar, Attaining
Optimal Deterrence at Sea: A Legal and Strategic Theory for Naval Anti-Piracy Operations,
Vanderbilt Journal of Transnational Law 40 (2007), S. 1 (11); Shearer, Piracy, in: Wolfrum
(Hrsg.), The Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Vol. VIII, 2012, S. 320
(320); Schiedermair, Piratenjagd im Golf von Aden, A6R 135 (2010), S. 185 (186).

755 Kavanagh, The Law of Contemporary Sea Piracy, Australian International Law Journal (1999),

S. 127 (134); Schiedermair, Piratenjagd im Golf von Aden, A6R 135 (2010), S. 185 (198); Wilson,
Interdiction on the High Seas, Naval Law Review 55 (2008), S. 157 (190).

756 Vgl. Kraska, Developing Piracy Policy for the National Strategy for Maritime Security, in: Nord-
quist/ Wolfrum/Moore u. a. (Hrsg.), Legal Challenges in Maritime Security, 2008, S. 331 (339);
Schiedermair, Piratenjagd im Golf von Aden, A6R 135 (2010), S. 185 (219-220).

757 Schiedermair, Piratenjagd im Golf von Aden, A6R 135 (2010), S. 185 (201).
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Allerdings besteht weitgehende Einigkeit dartiber, dass damit keine tatsichli-
che Pflicht der Staaten zum aktiven Einschreiten gegen Piraten oder zur Waht-
nehmung der nachfolgenden Kompetenzen gemi3 UNCLOS verbunden ist. Es
handelt sich vielmehr um einen Ausdruck der kollektiven Achtung der Piraterie
durch die gesamte Vélkerrechtsgemeinschaft und impliziert damit ein Verbot der
Zusammenarbeit mit oder Unterstiitzung von Piraten sowie gegebenenfalls die
Unterstiitzung anderer Staaten bei der Piratenverfolgung durch Meldung von
Angtiffen und Weitergabe von wesentlichen Informationen.” Dieser Zielsetzung
kann demnach auf verschiedene Weise Rechnung getragen werden. Dazu gehort
auch die effektive strafrechtliche Verfolgung durch ein entsprechendes Rechtssys-
tem sicherzustellen.” Ebenso wird aus Art. 107 und Art. 110 UNCLOS deutlich,
dass es den Staaten bei der Kooperation zur Verfolgung von Piraterie grundsitz-
lich freisteht, ob sie Kriegsschiffe entsenden oder aber andere Schiffe mit der
entsprechenden Befugnis ausstatten.”

Insgesamt bleibt damit auch hier den Staaten Uberlassen, wie sie die volker-
rechtlichen Normen umsetzen. In der deutschen Rechtsordnung werden die vol-
kerrechtlichen Méglichkeiten zur Piratenverfolgung wenig genutzt.”*' Insbesonde-
re zieht das Verfassungsrecht die Vorgaben fiir den Einsatz der Bundeswehr deut-
lich enger, als es die Vélkerrechtnormen vorsehen.”” Die weitreichenden Befug-
nisse in UNCLOS zielen aber gerade nicht darauf ab, innerstaatliche Beschrin-
kungen zu iiberwinden, zumal wenn Art. 100 UNCLOS nur eine Kooperation der
Staaten bei der Verfolgung der Piraterie anstrebt. Es besteht daher kein Anlass,
jene innerstaatlichen Beschrinkungen auler Acht zu lassen, um die volkerrechtli-
chen Moglichkeiten vollstindig ausschépfen zu kénnen. Gerade an dieser Stelle
miissen vOlkerrechtliche und verfassungsrechtliche Anforderungen an einen Pira-
terieeinsatz deutlich unterschieden werden. Das Grundgesetz sieht hier strengere
Voraussetzungen vor als das Volkerrecht im Allgemeinen und UNCLOS im Spe-
ziellen,” welche nicht durch die Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes

758 Vgl. Trésoret, Seepiraterie, 2011, S. 252-253; Wolfrum, Hohe See und Tiefseeboden (Gebiet), in:
Vitzthum (Hrsg.), Handbuch des Seerechts, 2006, Kap. 4 (Rn. 47); Fournier, Der Einsatz der
Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 73; Konig, Die Bekimpfung von Terroristen und Pi-
raten, Rechtspolitisches Forum 48 (2009), S. 20-21; Schiedermair, Piratenjagd im Golf von Aden,
A6R 135 (2010), S. 185 (202); dhnlich auch Lagons, Piraterie und widerrechtliche Handlungen
gegen die Sicherheit der Seeschiffahrt, in: FS Rauschning, 2001, S. 501 (521-522), der aber zu-
mindest eine Pflicht der Staaten annimmt, keine Piraterie in ihrem Gebiet zu dulden.

759 Vgl. Kraska, Developing Piracy Policy for the National Strategy for Maritime Security, in: Nord-
quist/ Wolfrum/Moorte u. a. (Htsg.), Legal Challenges in Maritime Security, 2008, S. 331 (339).

760 Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 141.

761 I agoni, Piraterie und widerrechtliche Handlungen gegen die Sicherheit der Seeschiffahrt, in: FS
Rauschning, 2001, S. 501 (529-530).

762 Tomuschat, Der 11. September und seine rechtlichen Konsequenzen, EuGRZ (2001), S. 535 (544-
545).

763 Tomuschat, Der 11. September und seine rechtlichen Konsequenzen, EuGRZ (2001), S. 535 (544-
545); Wolff; Der verfassungsrechtliche Rahmen fiir die Verwendung der Streitkréfte zu Abwehr
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ausgerdumt werden. Das Volkerrecht er6ffnet einen Handlungsspielraum, dessen
Nutzung jedoch nur im Einklang mit dem Verfassungsrecht erfolgen kann.”**

Das Verfassungsprinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit bezieht sich vor allem
auf die Durchsetzung voélkerrechtlicher Verpflichtungen und die Einhaltung ge-
setzter Handlungsrahmen.765 Es erzeugt daher keine Pflichten, die Giber bestehen-
de volkerrechtliche Verpflichtungen hinausgehen, wo Vélkerrecht gerade Frei-
riume schafft und es den Staaten tbetlisst, diese zu nutzen.”*® Die Piratenverfol-
gung liegt zwar im Interesse der Voélkerrechtsgemeinschaft, um die Freiheit der
Meere als Gemeingut zu bewahren. Das allein macht sie aber noch nicht zu einer
Verpflichtung, welche im Sinne der Vélkerrechtsfreundlichkeit zu beriicksichtigen
wire, um die effektive Durchsetzung des Vélkerrechts zu erreichen oder die In-
tegration in die Staatengemeinschaft zu férdern.

Eine Ermichtigung der Bundeswehr aufgrund der UNCLOS-Normen ohne
entsprechende innerstaatliche Einsatznorm kommt daher auch unter Berticksich-
tigung der Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes nicht in Betracht.””” Die
fehlende verfassungsrechtliche Befugnis der Marine fiir unilaterale Einsitze gegen
Piraten ist aus diesem Grund auch Grundlage von Aufrufen, das Grundgesetz
dementsprechend zu dndern.”®

Mit Blick auf die vom VG Kéln ebenfalls zu beurteilende mégliche Verletzung
des Art. 104 Abs. 3 S. 1 GG durch die Dauer des Arrests an Bord befand das

von Piraterie, ZG (2010), S. 209 (209); Fischer-Lescano/ Kreck, Piraterie und Menschenrechte,
AVR 47 (2009), S. 481 (507-509); Braun/ Plate, Rechtsfragen der Bekimpfung der Piraterie im
Golf von Aden durch die Bundesmarine: Wahrnehmung originir polizeilicher Aufgaben durch
das Militir?, DOV (2010), S. 203 (205); Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Volkerrechts
im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (16-17).

764 Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen Recht, JZ (2013), S. 12 (17);
vgl. auch Tomuschat in: Bonner Kommentar, Band 7, 178. EL 2016, Art. 25 GG, Rdnr. 106;
Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (496-
497); hingegen die Zulidssigkeit von Bundeswehreinsitzen in erster Linie an der Volkerrechts-
freundlichkeit und damit vélkerrechtlichen Befugnissen messend Koot in: Sachs, Grundgesetz,
8. Aufl,, 2018, Art. 87a, Rdnr. 15.

765 Vgl. Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (482);
Tomunschat, Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen, VVDStRL 36
(1978), S. 7 (46); Giegerich in: Dérr/ Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanzkommentar,
Band 1, 2. Aufl, 2013, Kap. 2, Rdnr. 59; BVerfGE 128, 326 (369-370) — Sicherungsverwahrung;
vgl. auch oben Kap. III 3. a).

766 Payandeh, Vlkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (496-497);
Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdar. 9).

767 Dagegen Abstriche bei der erforderlichen formellen Ermichtigungsgrundlage vorschlagend Wo/ff,
Der verfassungsrechtliche Rahmen fiir die Verwendung der Streitkrifte zu Abwehr von Pirate-
rie, ZG (2010), S. 209 (219).

768 Vol. etwa Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 165-166; Jenisch,
Pirateriebekimpfung vor Somalia auf dem Priifstand, NordOR (2009), S. 385 (391); Dreist, Of-
fene Rechtsfragen des Einsatzes bewaffneter deutscher Streitkrifte, NZWehrR (2002), S. 133
(140).
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Gericht, dass der Grundrechtsschutz hier zwar greife, jedoch der Grundrechts-
standatd in diesem Fall zu modifizieren sei, um eine Teilnahme an vergleichbaren
Einsitzen im Rahmen des Systems kollektiver Sicherheit nicht von vornherein zu
vereiteln. Das Grundgesetz wolle demnach nicht verhindern, dass Deutschland
»seinen Beitrag zur volkerrechtlich erwiinschten Ahndung der Piraterie® leistet.”®
Die Einhaltung der Vorfithrungsfrist von 48 Stunden nach der Festnahme sei bei
einer Piratenmission auf Hoher See rein faktisch nicht méglich. Es solle daher
entsprechend Art. 5 Abs. 3 EMRK und Art. 9 Abs. 3 IPBPR eine unverziigliche
Vorfithrung vor einen Richter oder eine Richterin geniigen.770

Das Gericht erkennt hier richtig, dass die stirkere internationale Zusammen-
arbeit ein Anliegen der Voélkerrechtsfreundlichkeit und damit auch insgesamt des
Grundgesetzes ist. Darliber hinaus kann aus der internationalen Orientierung der
Verfassung jedoch keine relevante Auswirkung fir die Frage nach einer Grund-
rechtsverletzung der festgenommenen Piraten gefolgert werden.

Wie bereits festgestellt, fihrt das Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit zu
keiner pauschalen Modifikation des grundrechtlichen Schutzurnfangs.771 Ebenso-
wenig kann die Beteiligung an einem System kollektiver Sicherheit in Konkutrenz
zum Grundrechtsschutz gesetzt werden. Die Geltung der Grundrechte steht nicht
unter generellem Praktikabilititsvorbehalt oder ist zuerst auf ihre Vereinbarkeit
mit auBenpolitischen Zielsetzungen zu iiberpriifen.”* Das Grundgesetz hat sich
vielmehr fiir eine umfassende Grundrechtsbindung sidmtlicher Staatsgewalt ent-
schieden, welche keine Ausnahmen fiir volkerrechtlich geregelte Sachverhalte
zuldsst. Der Grundrechtsschutz wird von der Verfassung nicht der internationalen
Ausrichtung nachgeordnet,773 zumal der starke Grundrechtsschutz einhergeht mit
einer deutlichen Nihe des Grundgesetzes zum internationalen Menschenrechts-
schutz.”™ Die durch UNCLOS vorgesehene Mdglichkeit eines Pirateneinsatzes auf

769 Kreff, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die
Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (114); zustimmend Wo/ff; Der verfassungsrechtli-
che Rahmen fiir die Verwendung der Streitkrifte zu Abwehr von Piraterie, ZG (2010), S. 209
(219); Trésoret, Seepiraterie, 2011, S. 573-574.

710 VG Kéln, JZ 2012, 366 (368); vgl. auch zustimmend Kref, Die moderne Piraterie, das Strafrecht
und die Menschenrechte, in: Weingirtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010,
S. 95 (114-115); Kdnig, Die Bekimpfung von Terroristen und Piraten, Rechtspolitisches Forum
48 (2009), S. 27-28.

711 Vgl. oben Kap. 11T 4. ¢).

772 Poscher, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67
(2008), S. 160 (191-192); Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Vélkerrechts im deutschen
Recht, JZ (2013), S. 12 (17-18).

773 Vgl. Poscher, Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung, VVDStRL 67
(2008), S. 160 (191-192); Rojabn in: Minch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art.
24, Rdnrt. 5-6; Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 70).

774 Vgl. Bryde, Konstitutionalisierung des Vlkerrechts und Internationalisierung des Verfassungs-
rechts, Der Staat 42 (2003), S. 61 (61); Heberle, Der kooperative Verfassungsstaat - aus Kultur
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Hoher See fihrt daher nicht zu einer volkerrechtsfreundlichen Deformierung des
grundrechtlichen Schutzbereichs. Das Voélkerrecht hindert Staaten nicht, dem
eigenen staatlichen Handeln engere Grenzen zu ziehen oder einen hdheren
Schutzstandard zu gewihren.”” ITm Gegenteil kann die Weiterentwicklung des
Grundrechtsschutzes zu einem internationalisierten Mehrebenenschutz zwar Kon-
flikte mit sich bringen, soll aber keinesfalls zu einer Absenkung des innerstaatli-
chen Schutzstandards fithren.”® Dies gilt umso mehr fiir die hier herangezogene
EMRK, welche ihrem eigenen Anspruch nach keinesfalls zu einer Absenkung des
Schutzniveaus fiihren soll, soweit die nationalen Verfassungen einen hoheren
Schutzstandard gewihtleisten.””’

Insofern kommt ein Rickgriff auf Art. 5 Abs. 3 EMRK, welcher eine Vorfiih-
rung vor einen Richter oder eine Richterin nur schnellstmdglich vetlangt, nicht in
Betracht. Art. 104 Abs. 3 S. 1 GG stellt mit den vorgeschriebenen 48 Stunden eine
prizise Frist auf, welche insbesondere dem Individualschutz dient und daher auch
nicht zugunsten weiter gefasster Vélkerrechtsnormen relativiert werden kann.””
Der vélkerrechtliche Auftrag zur Zusammenarbeit bei der Bekimpfung der Pirate-
rie steht nicht in Konkurrenz zu innerstaatlichen Beschrinkungen staatlichen
Handelns aufgrund von Grundrechten, diese werden durch die vélkerrechtlichen
Befugnisnormen nicht in Frage gestellt.

Hinzu kommt, dass der Grundrechtsschutz in seiner bestehenden Form die
Beteiligung an Malnahmen eines Systems kollektiver Sicherheit zur Piratenverfol-
gung keinesfalls grundsitzlich unméglich macht. Der Grundrechtsschutz zeigt die
gebotenen Grenzen hoheitlichen Handelns auf, innerhalb welcher die Vélker-

und als Kultur, 2013, S. 98-99; Schiedermair, Der internationale Frieden und das Grundgesetz,
2006, S. 153; vgl. auch Kap. 111 4. ¢).

715 Doebring, Die allgemeinen Regeln des volkerrechtlichen Fremdenrechts und das deutsche Verfas-
sungstrecht, 1963, S. 167; Talmon, Die Grenzen der Anwendung des Volkerrechts im deutschen
Recht, JZ (2013), S. 12 (15-16).

776 Stern, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 2. Aufl., 2016, Einleitung, Rdnr. 207;
vgl. zu den Risiken einer solchen Kooperationsordnung fiir den Freiheitsschutz durch fehlende
Konfliktmechanismen auch Heinig, Verfassung im Nationalstaat: Von der Gesamtordnung zur
europdischen Teilordnung?, VVDStRL 75 (2015), S. 65 (95).

777 So ausdriicklich Art. 53 EMRK; vgl. auch BVerfGE 111, 307 (317) — Gorgili-Beschluss; BVerf-
GE 120, 180 (200-201) — Caroline von Monaco I11; Meyer-Ladewig/ Renger, in: Meyer-Ladewig,
EMRK, 4. Aufl,, 2017, Art. 53, Rdnr. 2; Thienel, in: Karpenstein/Mayer, EMRK, 2. Aufl., 2015,
Art. 53, Rdnr. 1-2; Schabas, in: Schabas, The European Convention on Human Rights - A
Commentary, 2015, Art. 53, S. 902-903; Peters/ Altwicker, Europiische Menschentechtskonven-
tion, 2. Aufl., 2012, § 2 Rn. 2; A/kema, The enigmatic no-pretext Clause: Article 60 of the Euro-
pean Convention on Human Rights, in: Klabbers/Lefeber (Hrsg.), Essays on the Law of Trea-
ties, 1998, S. 41 (42).

778 Heinicke, Piratenjagd vor der Kiiste Somalias, KJ (2009), S. 178 (191-192); Fischer-Lescano/ Kreck,
Piraterie und Menschenrechte, AVR 47 (2009), S. 481 (497-499); dagegen auch entgegen der
Wortlautgrenze eine unverziigliche Festnahme als ausreichend ansehend, da die Norm fiir extra-
territoriale Festnahmen nicht geschaffen sei Fournzer, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie
auf See, 2014, S. 234-235.
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rechtsfreundlichkeit zum Tragen kommen kann und eine moglichst effektive
Durchsetzung des sowie Orientierung am Vélkerrecht gebietet. Wenn daher die
Beteiligung an einer europdischen Mission zur Bekdmpfung der Piraterie im Golf
von Aden schon im Vorhinein absehbar vor dem Problem steht, die Frist des Art.
104 Abs. 3 S. 1 GG zur Vorfihrung festgenommener Personen nicht einhalten zu
konnen, besteht die Losung nicht darin, den Grundrechtsschutz unter Verweis auf
volkerrechtliche Befugnisse und EMRK-Standards zu umgehen, sondern sind
vielmehr gerade Alternativen auszuschépfen, um die Modalititen des Einsatzes
den grundgesetzlichen Vorgaben anzupassen. Dazu kann fiir die Beteiligung an
einer EU-Mission beispielsweise die Méglichkeit gehdren, eine Haftrichtervorfih-
rung durch audiovisuelle Ubertragung vorzuschen.”” Auch das Bundesverfas-
sungsgericht hat in Fallkonstellationen mit vergleichbaren praktischen Schwierig-
keiten, den Richtervorbehalt des Art. 13 Abs. 2 GG gegeniiber einer ausufernden
Nutzung der behérdlichen Eilkompetenz bestméglich zu wahren, ebensowenig
den Schluss gezogen, aufgrund dessen eine Einschrinkung des Grundrechtsschut-
zes zuzulassen. Vielmehr forderte es die seither gingige Einrichtung eines richter-
lichen Notdienstes.”

Ahnliches gilt auch fiir die verfassungsrechtlichen Schwierigkeiten eines Ein-
satzes gerade der Bundeswehr an einer Mission zur Piratenbekimpfung. Anstelle
der vielfachen Uberlegungen, wie verfassungsrechtliche Einsatzbeschrinkungen
fiir die Bundeswehr den internationalen Erwartungen angeglichen werden kénnen,
kénnte alternativ auch angewandt werden, was das innerstaatliche Recht bereits
hergibt: Die Polizei kénnte entsprechend ihrer bestehenden Befugnisse nach § 6
BPolG und § 1 Ziff. 31Vm §§ 3 II, 4 II SeeAufgG fiir einen solchen Einsatz aus-
geriistet werden und bei der Pirateriebekimpfung ihrer Aufgabe nachkommen.
Ohnehin gilt die GSG 9 schon als besser gewappnet fiir Befreiungseinsitze bei
Piratenangriffen als die KSK der Bundeswehr.””" Alternativ wire auch eine Lo-
sungsmoglichkeit in Betracht zu ziehen, wie sie Japan bereits praktisch umsetzt.
Angesichts eines dhnlichen Kompetenzproblems werden dort die Marineschiffe,
welche mit der Piratenverfolgung beauftragt sind, durch Bundespolizisten und -
polizistinnen verstirkt, welche zur Festnahme von Piraten befugt sind.”®

Die Bekimpfung der Piraterie zeigt damit einen Fall, in dem das Volkerrecht
einen Rahmen fir staatliches Handeln vorgibt, den die Bundesrepublik aber nur

779 So auch der Vorschlag von Kref, Die moderne Piraterie, das Strafrecht und die Menschenrechte,
in: Weingirtner (Hrsg.), Die Bundeswehr als Armee im Einsatz, 2010, S. 95 (115-116); dhnlich
auch Fournier, Der Einsatz der Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 234-235.

780 So BVerfGE 103, 142 (155-156) — Wohnungsdurchsuchung; vgl. Globke, Anmerkung zu
VG Kéln vom 11.11.2011, JZ (2012), S. 370 (372).

781 Vgl. Grewen, Kein Fummeln am Grundgesetz, Zeit online (11. Mai 2009), S. 1-2.

782 Vgl. umfassend zur von Japan gewihlten Losungsmoglichkeit nur Fournier, Der Einsatz der
Streitkrifte gegen Piraterie auf See, 2014, S. 175-180; zustimmend zu einer solchen Lésung auch
Heintschel von Heinegg, Wolff, Piraterie und bewaffnete Raubtberfille auf See, in: FS Ehlers, 2010,
S. 59 (80).
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zum Teil innerstaatlich umgesetzt und in Anspruch genommen hat. Gerade mit
Blick auf die rechtlichen Grundlagen von Bundeswehreinsitzen sowie den Grund-
rechtsschutz in internationalen Einsitzen wird deutlich, dass nationale Normen
auch strengere Vorgaben ziehen konnen, als die v6lkerrechtlichen Anforderungen
oder auch menschenrechtlichen Grenzen dies tun. Diese innerstaatlichen Be-
schrinkungen stehen entsprechend den bisherigen Ausfithrungen weder aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht zur Disposition fiir internationale Normen, noch sollen
sie aus volkerrechtlicher Sicht Giberhaupt umgangen werden. Art. 100 UNCLOS
sieht eine Zusammenarbeit der Staaten bei diesem international zu 16senden Pro-
blem vor und eine solche Zusammenarbeit favorisiert auch die Voélkerrechts-
freundlichkeit, wihrend Details und Ausgestaltung dem Staat tiberlassen bleiben.
Die Bundestepublik behilt damit auch in internationalen Zusammenhingen und
im Hinblick auf Anforderungen der Volkerrechtsgemeinschaft die Verantwortung,
fir die Achtung der Grundrechte durch die deutsche 6ffentliche Gewalt zu sor-
ge 0,783

b) Das Doppelbesteuerungs-Urteil

Im Hinblick auf das Doppelbesteuerungs-Urteil des BFH steht in Frage, ob der
Gesetzgeber aufgrund der Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes derart an
seine Zustimmung zu vilkerrechtlichen Vertrigen gebunden ist, dass er keine
davon abweichenden Gesetze erlassen kann und demnach ein sogenannter Treaty
Override verfassungswidrig wire.”™

Als Konsequenz insbesondere des Demokratieprinzips ergibt sich, dass der
Gesetzgeber im Allgemeinen nicht daran gehindert werden kann, sich per Gesetz
tber volkervertragliche Verpflichtungen hinwegzusetzen. Daher mag es zwar
Stimmen geben, die meinen, der Gesetzgeber handle treuwidrig und verstoB3e
gegen die verfassungsrechtlich verankerte Vélkerrechtsfreundlichkeit, wenn er per
Gesetz gegen Volkervertragsrecht verstof3e, anstatt sich reguldr von der Vertrags-
verpflichtung zu 16sen.”®” Gleichwohl kann auch das Prinzip der Volkerrechts-
freundlichkeit zu keiner Bindung an internationales Vertragsrecht fithren.

783 Vgl. Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S. 404;
Wabl, Internationalisierung des Staates, in: FS Hollerbach, 2001, S. 193 (217-218); dhnlich auch
BVerfGE 112, 1 (25-26) — Alteigentiimer.

784 So das Urteil des BFH, BFHE 2306, 304 (309-310).

785 So Richter, Volkerrechtsfreundlichkeit in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts - Die
unfreundliche Etlaubnis zum Bruch vélkerrechtlicher Vertrige, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,0f-
fene Verfassungsstaat* des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 159 (177-178); Kngp, Volker-
und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 242-243; vgl. zustimmend
auch oge/, Wortbruch im Verfassungsrecht, JZ (1997), S. 161 (161); Rauschning in: Bonner
Kommentar, Band 9, 178. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 110; Becker, Vélkerrechtliche Vertrige und
parlamentarische Gesetzgebungskompetenz, NVwZ (2005), S. 289 (291); 1 dneky, Verfassungs-
recht und volkerrechdiche Vertrige, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts,
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Mit Blick auf das Demokratiegebot der Verfassung kommt eine Bindung des
Gesetzgebers an einfache Gesetze, zu welchen nach Art. 59 Abs. 2 GG auch vo6l-
kerrechtliche Vertrige gehoren, grundsitzlich nicht in Betracht. Gesetze miissen
neuen Gegebenheiten und Meinungsidnderungen angepasst werden kénnen und
damit grundsitzlich dnderbar sein.”*® Im Ubrigen steht die verfassungsrechtlich
vorgesehene Systematik hinsichtlich Behandlung und Rang von Vélkerrechtsnos-
men im innerstaatlichen Rechtssystem nicht zur Disposition der Volkerrechts-
freundlichkeit. Insofern kann dem Vélkervertragsrecht nicht durch die Bindung
des Gesetzgebers entgegen der Einordnung als einfaches Gesetz ein faktischer
Verfassungsrang verschafft werden. Dem Gesetzgeber kommt mit der erforderli-
chen Zustimmung in Gesetzesform vielmehr gerade die Verfiigungsbefugnis tiber
die Geltung des Vertragsrechts zu.”’

Daneben ist in der Frage des Treaty Overrides insbesondere die drohende
Kompetenzbeschrinkung des Gesetzgebers zu beriicksichtigen. Wihrend die
Legislative an der Intensivierung und Ausweitung der internationalen Zusammen-
arbeit insgesamt cher wenig beteiligt ist, sieht Art. 59 Abs. 2 GG eine ausdriickli-
che Mitwirkung des Gesetzgebers vor, sofern es um Belange der Bundesgesetzge-
bung oder politische Beziechungen des Bundes geht. Diese legislative Beteiligung
kann nicht soweit umgedeutet werden, dass sie den Gesetzgeber fortan dauerhaft
bindet und damit stattdessen noch weiter in seiner Gestaltungstreiheit beschnei-
det. Wenn Art. 59 Abs. 2 GG durch die Mitwirkung der Legislative gerade die
EntschlieBungsfreiheit des Gesetzgebers vor einer Vorfestlegung durch das Han-
deln der Exckutive schiitzen soll,”® so muss dieser Entschluss auch in der Hand
der Legislative bleiben.

Band XI, 2013, § 236 (Rdnr. 33); zumindest cine bedingte Bindung annechmend Rus?/ Reimser,
Treaty Ovetride im deutschen Internationalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (848).

786 Badura, Die Verfassung im Ganzen der Rechtsordnung und die Verfassungskonkretisierung durch
Gesetz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XII, 2014, § 265 (Rdat.
57); Hailbronner, Kontrolle der auswirtigen Gewalt, VVDStRL 56 (1997), S. 7 (18); Krumm, 1e-
gislativer Vélkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (392-
393); Nettesheim in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 184-186; Hofimann,
Zur VerfassungsmaBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (219); Lsmer/ Baur, Vetfas-
sungsmifBigkeit von Treaty Overrides, IStR (2014), S. 421 (424); a.A. dagegen Fastenrath, An-
merkung zu BVerfG vom 15.12.2015, JZ (2016), S. 636 (639).

787 Hillgruber, Vetfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie,
2010, § 15 (Rn. 46, Fn. 68); Krumm, Legislativer V6lkervertragsbruch im demokratischen Rechts-
staat, AGR 138 (2013), S. 363 (409); Kees, Bricht Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015),
S. 63 (87-88); Proelff, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 50;
vgl. zur Bindung des Gesetzgebers nur an die Verfassung Grzeszick in: Maunz/Diirig, Grundge-
setz, 78. EL 2016, Art. 20, VI. Rn. 19.

788 Kempen, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr. 37;
Nettesheim in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdar. 93-94; Heun in: Dreler,
Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 59, Rdnr. 30; Fastenrath, Kompetenzverteilung im Be-
reich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 219-220; Buszer/ Haas in: Schmidt-
Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14. Aufl., 2018, Art. 59, Rdnr. 74; S#reing in: Sachs, Grund-



158 IV. Umsetzung der Kriterien fir die Ausgestaltung der Volkerrechtsfreundlichkeit

Dies gilt umso mehr, da sich der Gesetzgeber nicht eigenstindig und durch re-
gulire Mittel von einem volkerrechtlichen Vertrag 16sen kann, wie es teilweise
cingefordert wird.”™ Entsprechend der Wiener Vertragsrechtskonvention
(WVK)™, welche in der internationalen Rechtsordnung das Recht der Vertrige
umfassend regelt, ist eine Vertragsbeendigung nur einvernehmlich (Art. 54 lit. b,
59 WVK) oder durch Ausiibung eines im Vertrag enthaltenen Kiindigungsrechts
(Art. 56 Abs. 1 WVK) moglich, sofern sich nicht Umstinde grundlegend verin-
dern (Art. 62 Abs. 1 WVK), die Erfullung unméglich wird (Art. 61 Abs. 1 S. 1
WVK) oder die andere Partei den Vertrag erheblich verletzt hat (Art. 60 WVK).
Die Méglichkeiten zur Aufhebung einer volkerrechtlichen Vertragsbindung sind
damit eng umgrenzt.””" Den Gesetzgeber allein auf die Ausiibung dieser Beendi-
gungsgrinde zu verweisen, um die einmal eingegangene Vertragsbindung wieder
aufzuheben, ist insofern nicht nur fragwirdig, weil ein volkerrechtskonformes
Lésen vom Vertrag ausschlieBSlich bei Vorliegen einer der genannten Optionen
méglich ist. Es ist auch schon gewaltenteilig problematisch, denn der Gesetzgeber
ist zur Kiindigung von voélkerrechtlichen Vertrdgen innerstaatlich nicht berechtigt.
Die materielle Entscheidung dariiber obliegt zusammen mit dem Gros der aus-
wirtigen Kompetenzen der Bundesregierung, sowie gegebenenfalls entsprechend
Art. 59 Abs. 1 GG formal dem Bundesprisidenten oder der Bundesprisidentin.
Dem Parlament kommt allenfalls ein Mitwirkungsrecht, vergleichbar seiner Kom-
petenz beim Vertragsschluss, zu.™?

gesetz, 8. Aufl., 2018, Art. 59, Rdnr. 21; Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokrati-
schen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (365).

789 So beispielsweise Richter, Volkerrechtsfreundlichkeit in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts - Die unfreundliche Erlaubnis zum Bruch volkerrechtlicher Vertrige, in: Giege-
rich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundgesetzes nach 60 Jahren, 2010, S. 159
(177-178); Vineky, Verfassungstecht und volkerrechtliche Vertrige, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 236 (Rdar. 33); dhnlich auch Knop, V6l-
ker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 242-243.

790 Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertrige, 23.05.1969 (BGBI. 1985 II S. 926).

791 Gemil Art. 42 WVK kénnen Beendigung oder Kiindigung eines Vertrages nur enstprechend den
Bestimmungen der WVK erfolgen, vgl. Plender, The Role of Consent in the Termination of
Treaties, The British Yearbook of International Law (1986), S. 133 (138); Nablik, The Grounds
of Invalidity and Termination of Treaties, American Journal of International Law 65 (1971),

S. 736 (739); vgl. zu den Méglichkeiten der Vertragsbeendigung im Vélkerrecht im Einzelnen
Capotorti, ’extinction et la suspension des traités, Recueil des Cours 134 (1971), S. 417 und er-
dross/ Simma, Universelles Volkerrecht, 3. Aufl., 1984, S. 512-533.

792 Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363
(403); Streinzg in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr. 9; Heun in: Dreier, Grundge-
setz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 59, Rdnr. 23; Dieb/, Die Mitwirkung des Parlaments bei der
Kiundigung volkerrechtlicher Vertrige, 1967, S. 63; vgl. dhnlich Iswer/ Baur, VetfassungsmaBig-
keit von Treaty Overrides, IStR (2014), S. 421 (424); Kokott, Art. 59 Abs. 2 GG und einseitige
volkerrechtliche Akte, in: FS Doehring, 1989, S. 503 (512); zumindest die faktische Ausiibung
von Vertragskiindigungen durch die Regierung anerkennend Harwig, in: Umbach/Clemens,
Grundgesetz Mitarbeiterkommentar, Band 11, 2002, Art. 59 1, Rdnr. 22; von einem Mitwir-
kungsrecht des Parlaments ausgehend Friesenbahn, Parlament und Regierung im modernen Staat,
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Der hier betonte Schutz der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers steht auch
im Einklang mit den zu beriicksichtigenden Interessen der Volkerrechtsordnung.
Indem das Vélkerrecht es grundsitzlich den Staaten Uberlésst, wie sie ihre Pflich-
ten erfillen, schlieBt es lediglich aus, dass Staaten sich zur Rechtfertigung von
Voélkerrechtsverletzungen auf innerstaatliches Recht berufen, vgl. Art. 27 S. 1
WYVK. Es verbietet aber die innerstaatliche Wirksamkeit vélkerrechtswidriger Akte
nicht. Die Konsequenzen eines solchen Vélkerrechtsbruches haben die Staaten
dann auf internationaler Ebene zu tragen.™

Die Erfullung volkerrechtlicher Verbindlichkeiten sicherzustellen mag zwar
grundsitzlich in den Anwendungsbereich der Vilkerrechtsfreundlichkeit fallen, sie
kann aber nicht jenseits der tibrigen Verfassung erfolgen. Andernfalls trigt die
Berufung auf die Volkerrechtsfreundlichkeit in erster Linie zur Selbstaushdhlung
der Verfassung bei. Die innerstaatliche Umsetzung von eingegangenen volkerver-
traglichen Verpflichtungen sichert, wo dafiir ein Gesetz erforderlich ist, bereits
Art. 59 Abs. 2 GG in Form des Zustimmungsgesetzes.””* Das verfassungsrechtli-
che System zur Einbindung der Volkerrechtsnormen in das innerstaatliche Recht
hat hier bereits fir eine Absicherung gesorgt. Die dennoch bestehende Méglich-
keit eines Verstofies von Gesetzen gegen Voélkervertragsrecht ist dagegen kein von
der Vélkerrechtsfreundlichkeit zu l6sendes Problem, sondern Ausfluss grundle-
gender Verfassungsentscheidungen iiber die demokratische Grundordnung. Die
Volkerrechtsfreundlichkeit kann hier nicht herangezogen werden, um einen Kon-
flikt mit der Vélkerrechtsordnung zu begriinden, den es sonst nicht gibe, und ihn
dann auch mithilfe der Vélkerrechtsfreundlichkeit zu I6sen. Mangels eines grund-
gesetzlich normierten Vorrangs des Vélkerrechts oder einer verfassungsrechtlich
garantierten Durchsetzung von Voélkerrechtsnormen kénnte sich die Verfas-
sungswidrigkeit eines Volkerrechtsverstofes allein aus der Verfassung selbst erge-
ben, was fir vilkerrechtliche Vertrige ihrem Gesetzesrang entsprechend in der
Regel nicht anzunehmen ist.””

VVDStRL 16 (1958), S. 9 (70) und Rdben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 115-116; vgl. zur
mafgeblichen Kompetenz der Exekutive im Bereich der auswirtigen Gewalt Ne#teshein in:
Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnt. 49; Fastenrath, Kompetenzverteilung
im Bereich der auswirtigen Gewalt, 1986, S. 215; Grewe, Zum Verfassungsrecht der auswirtigen
Gewalt, AGR 112 (1987), S. 521 (530).

793 Vgl. BVerfG NJW 2016, 1295 (1299) — Treaty Override; Hillgruber, Dispositives Verfassungs-
recht, zwingendes Vélkerrecht: Verkehrte juristische Welt?, JOR nF 54 (2006), S. 57 (92-93);
Hillgruber, Der Nationalstaat in der Uberstaatlichen Verflechtung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Band II, 2004, § 32 (Rdnr. 123-124); Tomuschat, International Law:
Ensuring the Survival of Mankind on the Eve of a New Century, Recueil des Cours 281 (1999),
S. 9 (363).

794 Vgl. Kempen, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 2, 7. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr.
37; Butzer/ Haas in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, 14. Aufl,, 2018, Art. 59, Rdnr.
74; Krumm, Legislativer Volkervertragsbruch im demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013),
S. 363 (365).

795 Proelff, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 49.
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Es muss daher abschlieBend dem Urteil des BFH entgegengehalten werden,
dass die Verfassung und damit auch die Vélkerrechtsfreundlichkeit Treaty Overri-
ding prinzipiell zulassen.””® Zu der gleichen Schlussfolgerung ist auch das Bundes-
verfassungsgericht gekommen, wenn es in seinem Urteil zur Frage der Verfas-
sungsmafigkeit eines Treaty Overrides im Wesentlichen feststellt, dass die Vélker-
rechtsfreundlichkeit andere grundlegende Verfassungsprinzipien wie das Demo-
kratieprinzip nicht auBler Kraft setzt und daher nicht zu einer Bindung des Ge-
setzgebers an geschlossene vélkerrechtliche Vertrige fithren konne.”’

3. Exkurs: Gegeniiberstellung zum Prinzip des
bundesfreundlichen Verhaltens

Als Prufpunkt der bisherigen Konturierung des Rechtsgehaltes der Volkerrechts-
freundlichkeit kann ein Vergleich zum in der Rechtswissenschaft bereits weiter
ausdifferenzierten Prinzip des bundesfreundlichen Verhaltens dienen. Dieses
stlitzt sich ebenfalls auf eine Freundlichkeitsbezichung verschiedener Rechtsebe-
nen. Indem sich die Bundesfreundlichkeit auf Landes- und Bundesangelegenhei-
ten bezieht, mag diese zwar ein deutlich anderes Verhiltnis zweier Ebenen betref-
fen, welche immerhin Teil einer gemeinsamen Rechtsordnung sind. Dennoch
konnen, soweit dariiber hinaus eine Vergleichbarkeit besteht, aus dieser Gegen-
Uberstellung auch Erkenntnisse Gber den Gehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit
und dessen Rechtfertigungsbediirftigkeit gezogen werden, wo dieser als weiterrei-
chend verstanden werden sollte. Indem die beiden Prinzipien und ihre Wirkung
einander gegeniibergestellt werden, lassen sich eventuelle Unterschiede ausmachen
und daraufhin befragen, ob sich diese nachvollziehbar aus den unterschiedlichen
Konzeptionen der beiden Prinzipien erkliren lassen, sowie bestehende Gemein-
samkeiten auf ihre Plausibilitit hin betrachten.

Der Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens, auch als Bundestreue fir-
mierend,”8 ist ein weithin anerkanntes Beispiel fiir ungeschriebenes Verfassungs-
recht,” sowie ein dogmatisch entwickeltes Rechtsprinzip.8° Er soll Bund und

796 Lampert, Doppelbesteuerungsrecht und Lastengleichheit, 2010, S. 55; Nettesheimn in: Maunz/Dirig,
Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 59, Rdnr. 184-186; Hofimann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Tre-
aty Override, DVBI (2013), S. 215 (219); vgl. auch Krumm, Legislativer Vélkervertragsbruch im
demokratischen Rechtsstaat, AGR 138 (2013), S. 363 (392-393); Lebner, Keine Verfiigung des
Parlaments iiber seine Normsetzungsautoritit, IStR (2014), S. 189 (192).

797 BVerfG NJW 2016, 1295 (1297-1301) — Treaty Override.

798 Vgl. fur eine Darstellung der verschiedenen verwendeten Bezeichnungen Kowalsky, Die
Rechtsgrundlagen der Bundestreue, 1970, S. 3-5.

79 Vgl. Grzeszick, Ungeschriebenes Verfassungsrecht, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Ver-
fassungstheorie, 2010, § 12 (Rdnr. 1-2); Isensee, Idee und Gestalt des Féderalismus im Grundge-
setz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdnr.
162); ebenso BVerfGE 6, 309 (361) — Konkordats-Urteil; BVerfGE 12, 205 (254) — 1. Rund-
funkurteil; BVerfGE 43, 291 (348) — numerus-clausus I1.
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Linder als Teile eines Bundesstaates, die einer gemeinsamen Verfassungsordnung
unterstehen, enger aneinander binden.®! Gleichwohl seiner breiten Akzeptanz ist
der Ursprung des Prinzips umstritten. Wihrend das Bundesverfassungsgericht
bereits frith in seiner Rechtsprechung die Existenz des Prinzips anerkannte, blieb
es in der Begriindung vage, wenn es zunichst einen Zusammenhang zum bundes-
staatlichen Prinzip herstellt,30? sich daneben aber auf eine bereits 1916 erschienene
Arbeit von Smend beruft, 83 dessen Werk sich noch auf das Verhiltnis des monar-
chischen Bundesstaates zu den Einzelstaaten bezog und damit gerade jenseits der
grundgesetzlichen Bundesstaatsdogmatik entstand.’* Anderer Ansicht nach findet
die Bundestreue ihren Ursprung dagegen im Grundsatz von Treu und Glauben,
welcher auch im 6ffentlichen Recht Geltung beanspruche.8 In der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts entwickelte sich das Prinzip bundesfreund-
lichen Verhaltens unabhingig davon zu einem hiufig herangezogenen Grundsatz
der bundesstaatlichen Ordnung.806

Die Funktion des Prinzips besteht vor allem darin, die verschiedenen Teile des
Bundesstaates in ihrem Zusammenwirken auf das gesamtstaatliche Gemeinwohl
sowie ein gegenseitiges Treueverhiltnis und implizites Schidigungsverbot zu ver-
pflichten.8” Das damit eher abstrakt gefasste Prinzip wurde durch die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts weiter konkretisiert und ausgestaltet.80
Konkrete Rechtswirkung gewinnt das Prinzip in erster Linie als Kompetenzaus-

800 Kréele, Theorie der Rechtsgewinnung, 2. Aufl., 1976, S. 151.

801 BVerfGE 8, 122 (140) — Atomwaffen; vgl. Pieroth in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl.,, 2018,
Art. 20, Rdnr. 27; Faller, Das Prinzip der Bundestreue in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, in: FS Maunz, 1981, S. 53 (62).

802 BVerfGE 1, 299 (315) — Wohnungsbauf6érderung; BVerfGE 43, 291 (348) — numerus-clausus II;
ebenso Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg,),
Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdat. 162); Stern, Das Staatstecht det Bun-
destepublik Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984, S. 700.

803 BVerfGE 1, 299 (315) — Wohnungsbauférderung; BVerfGE 12, 205 (254) — 1. Rundfunkurteil;
jeweils mit Verweis auf Swend, Ungeschriebenes Verfassungsrecht im monarchischen Bundes-
staat, in: Festgabe fiir Otto Mayer, 1916, S. 245 (260-261).

804 Vgl. zur Verbindung der Verfassungsgerichtsrechtsprechung zu Smend auch Korioth, Integration
und Bundesstaat, 1990, S. 268; kritisch zur Bezugnahme auf Smend dagegen Bawer, Die Bundes-
treue, 1992, S. 121-124; Kowalsky, Die Rechtsgrundlagen der Bundestreue, 1970, S. 43.

805 So vor allem Bazer, Die Bundestreue, 1992, S. 247-248; Bauer in: Dreier, Grundgesetz, Band 2,

3. Aufl, 2015, Art. 20 (Bundesstaat), Rdnr. 46; vgl. auch Nexupers, Regionale Strukturpolitik als
Aufgabe der Linder: Grundlagen, Verkniipfungen, Grenzen, 1986, S. 288.

806 So die Analyse von Rudolf, Die Bundesstaatlichkeit in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, in: Starck (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, Band 2, 1976,

S. 233 (235).

807 Vgl. BVerfGE 6, 309 (361) — Konkordats-Urteil; BVerfGE 43, 291 (348) — numerus-clausus II;
Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatstechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdar. 163); Basxer, Die Bundestreue, 1992, S. 306;
Bauer in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 20 (Bundesstaat), Rdnr. 46.

808 Faller, Das Prinzip der Bundestreue in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: FS
Maunz, 1981, S. 53 (56).
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tibungsschranke.’”” Die Glieder des Bundesstaates sind aufgrund des Grundsatzes
bundesfreundlichen Verhaltens gehalten, von ihren Kompetenzen nicht derart
Gebrauch zu machen, dass das gesamtstaatliche Gemeinwohl oder die Interessen
der Linder Schaden nehmen. Dies ist vor allem bei missbriuchlicher Kompe-
tenzausiibung der Fall. 81 Daneben sind Bund und Linder zur gegenseitigen Riick-
sichtnahme, Information und Verstindigung verpflichtet. Wo eine Einbeziehung
der Linder erforderlich ist, kann die Bundestreue sich auch als gesteigerte Mitwit-
kungspflicht der Linder manifestieren.8!! Dazu kann im Einzelnen beispielsweise
die Pflicht zu Information und Konsultation bei wichtigen Beratungen, die alle
Linder angehen, gehdren sowie das Gebot, Verhandlungen nicht willkiirlich schei-
tern zu lassen oder staatsvertragliche Verpflichtungen nicht ohne ausreichende
Klirung aufzukindigen.1?

Dabei ist der Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens jedoch rein akzessori-
scher Natur. Er entfaltet seine Wirkung nur innerhalb bestehender Rechtsverhalt-
nisse zwischen Bund und Lindern oder der Linder untereinander, wo er Rechte
und Pflichten innerhalb dieses Verhaltnisses konstituiert, modifiziert oder be-
grenzt. Er begriindet jedoch kein eigenes Rechtsverhiltnis.®13 Daneben wirkt der
Grundsatz subsididr zum ibrigen Verfassungsrecht, er kommt nur zur Anwen-

809 Sern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984, S. 703; Faller, Das
Prinzip der Bundestreue in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: FS Maunz,
1981, S. 53 (56); vgl. auch BVerfGE 12, 205 (255) — 1. Rundfunkurteil; BVerfGE 14, 197 (215)
— Kreditwesen.

810 BVerfGE 4, 115 (140) — Besoldungsneuregelung; BVerfGE 14, 197 (215) — Kreditwesen; BVer-
fGE 34, 216 (232) — Coburg; BVerfGE 43, 291 (348) — numerus-clausus II; BVerfGE 61, 149
(205) — Amtshaftung; BVerfGE 104, 249 (269-270) — Biblis A; BVerfGE 110, 33 (52) — Aulen-
wirtschaftsgesetz; Rudolf, Die Bundesstaatlichkeit in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, in: Starck (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, Band 2, 1976,

S. 233 (248); Faller, Das Prinzip der Bundestreue in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, in: FS Maunz, 1981, S. 53 (606); Starck, Maximen der Verfassungsauslegung, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1I, 2014, § 271 (Rdnt. 67); Pieroth
in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20, Rdar. 30-31.

811 BVerfGE 12, 205 (254) — 1. Rundfunkurteil; BVerfGE 41, 291 (308) — Strukturférderung; BVerf-
GE 61, 149 (205) — Amtshaftung; Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdnt. 169); Szern,
Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 1, 2. Aufl,, 1984, S. 702; Faller, Das
Prinzip der Bundestreue in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: FS Maunz,
1981, S. 53 (56).

812 Bauner in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl., 2015, Art. 20 (Bundesstaat), Rdnr. 49-51; Pieroth
in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnr. 30-31.

813 BVerfGE 103, 81 (88) — Pofalla I; BVerfGE 104, 238 (247-248) — Gotleben; BVetfGE 110, 33
(52) — AuBenwirtschaftsgesetz; Isensee, Idee und Gestalt des Féderalismus im Grundgesetz, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdnt. 166); Bazer,
Die Bundestreue, 1992, S. 303; Preroth in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20,
Rdnr. 28; Szern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, 2. Aufl., 1984, S. 701-
702.
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dung, sofern keine geschriebenen Normen zur Lésung des Konflikts existieren.814
Dementsprechend kann das Prinzip der Bundestreue insbesondere keinen Ein-
fluss auf das bundesstaatliche Kompetenzgefige, wie es im Grundgesetz angelegt
ist, nehmen.815

Stellt man nun das so umrissene Prinzip des bundestreundlichen Verhaltens
den bisherigen Erkenntnissen zum Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit gegen-
tber, ldsst sich eine grundsitzliche Vergleichbarkeit der beiden Prinzipien schon
in ihrer Grundlage feststellen: Als ungeschriebene Verfassungsprinzipien wurden
sie in erster Linie vom Bundesverfassungsgericht aus dem Grundgesetz hergelei-
tet. Wihrend ihre genaue Grundlage daher oftmals eher unschatf bleibt, sind bei-
de Prinzipien in ihrer Existenz doch mehrheitlich anerkannt. Als ungeschriebenes
Verfassungsprinzip soll die Bundestreue nur in Zusammenschau mit den ibrigen,
das Verhiltnis von Bund und Lindern regelnden Verfassungsnormen richtig zu
erfassen sein.81® Auch hierin zeigt sich eine Entsprechung zur Bindung der Vol-
kerrechtsfreundlichkeit an ihre Normgrundlage und ErschlieBung des Prinzipien-
gehalts von dieser Grundlage aus.8!”

In ihrer Funktion weisen die beiden Prinzipien ebenfalls eine gewisse Ahnlich-
keit auf, indem die Volkerrechtsfreundlichkeit das Zusammenwirken zweier
Rechtsordnungen koordinieren und harmonisieren soll, wihrend das bundes-
freundliche Verhalten ein Loyalititsverhiltnis der beiden Ebenen des Bundesstaa-
tes schafft. Allerdings zeigt sich hier auch die deutlichste Differenz der beiden
VergleichsgréBen. Die Bundestreue als ein Prinzip des Bundesstaates verbindet
die verschiedenen Gliederungen, Bund und Linder, innerhalb der selben Rechts-
ordnung miteinander, denen das Grundgesetz als Gbergeordnete Regelinstanz
gemein ist. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit dagegen verbindet, die dualistische
Idee zugrundegelegt, zwei verschiedene Rechtsordnungen miteinander. Letzteres
bedingt dabei auch, dass das Grundgesetz mithilfe der Vélkerrechtsfreundlichkeit
nicht die beiden Rechtsordnungen in einem gegenseitigen Treueverhiltnis mitei-
nander verbindet, analog zur Bundestreue, sondern es sich um die einseitige Ge-
staltung des Verhiltnisses durch die nationale Rechtsordnung handelt.

814 Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatstechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdnt. 166); Stern, Das Staatstecht det Bundeste-
publik Deutschland, Band 1, 2. Aufl.,, 1984, S. 701; Basxer in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3.
Aufl,, 2015, Art. 20 (Bundesstaat), Rdnr. 46.

815 BVerfGE 45, 400 (421) — Hessische Oberstufe; Rudolf, Die Bundesstaatlichkeit in der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts, in: Starck (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und Grund-
gesetz, Band 2, 1976, S. 233 (248); Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdat. 165);
Starck, Maximen der Verfassungsauslegung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts, Band XI1, 2014, § 271 (Rdnr. 67); Sodan/ Ziekow, Grundkurs Offentliches Recht, 8. Aufl.,
2018, § 8 Rdnr. 39.

816 BVerfGE 6, 309 (361) — Konkordats-Urteil; vgl. Faller, Das Prinzip der Bundestreue in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: FS Maunz, 1981, S. 53 (61-62).

817 Vel. oben Kap. IIT 2.
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Die rein akzessorische Wirkung des Prinzips bundesfreundlichen Verhaltens,
welches nur innerhalb bestehender Rechtsverhiltnisse Rechte und Pflichten gene-
riert oder verdndert, bietet dagegen auch fir die Volkerrechtsfreundlichkeit ein
Modell mit potentieller Vorbildfunktion. Als abstraktes Verfassungsprinzip sieht
sich die Vélkerrechtsfreundlichkeit vielfaltigen Versuchen ausgesetzt, sie zur Be-
grindung beliebiger Rechtsfolgen heranzuziehen.®!8 Dagegen miussen sich Rechts-
folgen der Volkerrechtsfreundlichkeit mit den zugrundeliegenden Normen der
Verfassung vereinbaren lassen, sowie der Zwecksetzung der Volkerrechtsfreund-
lichkeit entsprechen. Dementsprechend kann auch die Vélkerrechtsfreundlichkeit
nicht véllig autonom Rechtsfolgen generieren.

Die Bundestreue zeigt beispielhaft eine sehr zuriickhaltend verstandene
Rechtsfreundlichkeit zweier Rechtsebenen, welche nur wenige Rechtsfolgen nach
sich zieht und grundsitzlich auf Ricksichtnahme und Kooperation zur Férderung
des Gesamtinteresses beruht.81” Im Wesentlichen wirkt sie als Selbstbeschrinkung
in der Kompetenzausiibung der Gliederungen durch Abstimmungs- oder Mitwit-
kungspflichten.’2 Sowohl durch die zuriickhaltende Ausgestaltung des Prinzips als
auch durch die subsididre Wirkung soll ein Widerspruch zum geschriebenen Ver-
fassungsrecht und damit auch zur verfassungsrechtlich vorgesehenen Kompe-
tenzverteilung im Bundesstaat verhindert werden. Auch darin findet sich eine
deutliche Ahnlichkeit zum dargestellten Programm der Vélkerrechtsfreundlich-
keit, welcher Rechtswirkungen ebenfalls nur mit groBter Zuriickhaltung zuge-
schrieben werden kdnnen, immer unter Beriicksichtigung des verfassungsrechtlich
geregelten Verhiltnisses der beiden Rechtsordnungen sowie anderer Verfassungs-
prinzipien. Daher bleibt die Volkerrechtsfreundlichkeit im Wesentlichen auf eine
Leitwirkung beschrinkt. Dem ungeschriebenen Prinzip der Volkerrechtsfreund-
lichkeit kommt vor allem, ebenso wie der Bundestreue, nur subsididr Rechtswit-
kung zu, beide Prinzipien stehen hinter den geschriebenen Normen und damit
insbesondere verfassungsrechtlichen Finzelregelungen zuriick.

Wihrend im Fall der Bundestreue ihre Rechtswirkung maligeblich auf die
Rucksichtnahme auf das Gesamtinteresse des Bundesstaates fokussiert ist,82! ist
die Zwecksetzung der Volkerrechtsfreundlichkeit wesentlich auf die effektive
Durchsetzung von Vélkerrechtsnormen gerichtet und insofern auf ein zentrales
Interesse der Vélkerrechtsgemeinschaft. Das Prinzip bundesfreundlichen Verhal-
tens soll schlieBlich, entsprechend seines subsididren Einflusses, auch als Ausle-

818 Vel. oben Kap. 111 1.

819 Vgl. Pieroth in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl,, 2018, Art. 20, Rdat. 27; Sodan/ Ziekow,
Grundkurs Offentliches Recht, 8. Aufl,, 2018, § 8 Rdnr. 39.

820 Vgl. BVerfGE 14, 197 (215) — Kreditwesen; BVerfGE 43, 291 (348) — numerus-clausus II; Pieroth
in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl., 2018, Art. 20, Rdnr. 28; Sodan/ Ziekow, Grundkurs
Offentliches Recht, 8. Aufl,, 2018, § 8 Rdnr. 31-34.

821 BVerfGE 104, 249 (269-270) — Biblis A; Isensee, Idee und Gestalt des Féderalismus im Grundge-
setz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 2008, § 126 (Rdnt.
163); Pieroth in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl,, 2018, Art. 20, Rdar. 27.
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gungshilfe wirken fiir Normen, die im Kontext der Bundestreue stehen.822 Aller-
dings soll es dabei nicht als autonome und insofern ungeziigelte Auslegungsmaxi-
me fungieren, welche herangezogen wird, um ein gewiinschtes Ergebnis zu errei-
chen.®2 Mit letzterem Vorbehalt sehen sich auch Rechtsfolgen der Volkerrechts-
freundlichkeit konfrontiert, was die zurlickhaltende Handhabung und sorgfiltige
Prifung méglicher Rechtswirkungen umso wichtiger macht. Im Gegensatz stellt
die vélkerrechtsfreundliche Auslegung jedoch einen weitgehend anerkannten Aus-
legungsgrundsatz dar.824

Die gefundenen Beschrinkungen des rechtlichen Gehalts der Volkerrechts-
freundlichkeit sind insofern mit der auf Ricksichtnahmepflichten und Verfahrens-
anforderungen begrenzten Wirkung der Bundestreue weitgehend vergleichbar. Es
zeigt sich damit bestitigt, dass auch andere ungeschriebene Verfassungsprinzipien
zwar normativ verbindlich sind, aber nur unter engen Voraussetzungen eigene
Rechtsfolgen begrinden. Mithin kann auch die Eingrenzung des rechtlichen Ge-
haltes der Vélkerrechtstreundlichkeit durch die Berticksichtigung des grundgesetz-
lichen Regelungssystems und Vorfestlegungen als validiert gesehen werden. Der
wichtigste Unterschied zwischen beiden Verfassungsprinzipien, die Verbindung
zweier Organisationsebenen innerhalb derselben Rechtsordnung einerseits und die
Verbindung zweier verschiedener Rechtsordnungen andererseits, sollte sich wenn
dann in einem restriktiveren Verstindnis der Vélkerrechtsfreundlichkeit nieder-
schlagen, da in letzterem Fall eine groBere Gefahr besteht, die Suprematie der
Verfassung zu diipieren.

4. Ausblick

Um die zunehmende internationale Vernetzung mitgestalten und nutzen zu kon-
nen, missen Verfassungsordnungen verstirkt geeignete Koordinierungsmecha-
nismen entwickeln.* Die Vélkerrechtsfreundlichkeit kann, richtig verstanden, als
so ein Konzept dienen. Sie vermittelt zwischen den Rechtsordnungen, wo sich
Differenzen auftun, ohne eine Anbiederung und Unterordnung gegeniiber dem
internationalen Recht zu bedeuten.”” Dazu miissen jedoch ihre Grenzen beriick-
sichtigt werden. Es ist insbesondere nicht zu unterschitzen, wie viel das Grundge-
setz schon selber an Vermittlungsleistung zwischen den Rechtsordnungen schafft

822 Bauer in: Dreier, Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 20 (Bundesstaat), Rdnt. 46; Sodan/ Zie-
kow, Grundkurs Offentliches Recht, 8. Aufl., 2018, § 8 Rdnr. 39.

823 Bauer, Die Bundestreue, 1992, S. 260.

824 Vgl. ausfihrlich dazu Kap. V.

825 Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus
Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 63).

826 Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Volkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (156-157).
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und inwieweit es die Beziehung bereits ausgestaltet. Die Volkerrechtsfreundlich-
keit wirkt grundsitzlich nur im Einklang mit und innerhalb dieser verfassungs-
rechtlichen Vorgaben.

Anstatt daher tbereilt auf die Volkerrechtsfreundlichkeit zu rekurtieren, be-
dirfen Rechtsfragen, die den Schnittbereich der beiden Rechtsordnungen betref-
fen, genauer verfassungsrechtlicher Analyse und verstindiger Auslegung sowohl
des Verfassungs- als auch des Volkerrechts. Nur so kann eine beliebige Ver-
schmelzung und Vermengung der jeweiligen Anforderungen verhindert werden,
wie sie bisher hiufig geschicht. Das Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit behilt
dabei vor allem eine Leitwirkung und kann nur im Ausnahmefall konkrete
Rechtswirkungen nach sich ziehen. Es legt die staatlichen Akteure lediglich auf
einen Verfassungswert fest und wirkt damit direktiv in der Weiterentwicklung der
internationalen Integration. Dies kénnte sich in erster Linie in Form einer Stir-
kung der Verfassungsstrukturen unter Beriicksichtigung und im Zusammenspiel
mit der Internationalisierung auswirken, um nicht bei der weiteren Integration in
die Volkerrechtsordnung an die Grenzen des Demokratieprinzips sowie der Ge-
waltenteilung zu stof3en.



V. Volkerrechtsfreundliche Auslegung

Im Anschluss an die Auseinandersetzung mit dem Verfassungsprinzip der Volker-
rechtsfreundlichkeit im Allgemeinen soll der Blick noch auf die vélkerrechts-
freundliche Auslegung und ihre Beschaffenheit im Speziellen gelenkt werden. Die
volkerrechtsfreundliche Auslegung ist fast durchweg als legitimes Rechtsinstru-
ment anerkannt. Es bestehen jedoch deutliche Unterschiede hinsichtlich der dog-
matischen Herleitung dieses Auslegungsgrundsatzes.®?” Wihrend auf der einen
Seite angenommen wird, sie leite sich aus einer systematischen Auslegung der
einschligigen Grundgesetznormen als eigenstindiges Prinzip ab,’?8 wird sie auf

827 Vel. Hofinann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); zur
Anerkennung der volkerrechtsfreundlichen Auslegung in der Rechtsprechung vgl. unter ande-
rem BVerfGE 111, 307 (317) — Gorgiili-Beschluss; BVerfGE 120, 180 (200-201) — Caroline
von Monaco I1I.

828 So etwa Proelf, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtspre-
chung des BVetfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts - erdrtert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (556); Rojabn in:
Miunch/Kunig, GG Kommentat, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdar. 2-3; dhnlich auch To-
muschat, Die staatstechtliche Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kitchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdnr. 36); Rdcker, Die Pflicht zu
rahmenbeschlusskonformen Auslegung nationalen Rechts, 2013, S. 139-140.
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der anderen Seite iberwiegend als eine Ausprigung der Vélkerrechtsfreundlichkeit
des Grundgesetzes verstanden.8%

Wenngleich das Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit aufgrund seiner offe-
nen Gestaltung und vor allem leitenden Wirkung keine konkreten Ausprigungen
im Sinne eines unmittelbar anwendbaren Auffangtatbestandes enthilt,®* kommt
daneben dennoch eine Wirkung des Prinzips als Auslegungsrichtlinie fiir nationa-
les Recht in Betracht.?3! Die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes ist auf
die Koordination der nationalen mit der internationalen Rechtsordnung gerichtet,
um ein dauerhaft harmonisches Zusammenwirken der verschiedenen Rechtsebe-
nen zu erreichen und Konflikte mit dem Vélkerrecht zu vermeiden.3 Indem Art.
25 GG allgemeine Regeln des Volkerrechts innerstaatlich mit Rang iiber den ein-
fachen Gesetzen gelten ldsst, wird schon die Intention des Grundgesetzes deut-
lich, VélkerrechtsverstoBe weitestgehend vermeiden zu wollen.833 Unter diese
Zielrichtung ldsst sich auch die vélkerrechtsfreundliche Auslegung einordnen; ihr
liegt eben jene verfassungsrechtliche Intention zu Grunde, die Bundesrepublik in
die Vélkerrechtsordnung einzubinden und fiir ein harmonisches Zusammenwir-
ken zu sorgen.83 Die volkerrechtsfreundliche Auslegung entspringt insofern dem
Bestreben, volkerrechtliche Verpflichtungen zu erfiillen und Volkerrechtsverlet-
zungen zu vermeiden. Gleichzeitig wird der Grundsatz der vélkerrechtsfreundli-
chen Auslegung auf eben jene Gesamtschau einschligiger Verfassungsnormen
und ihren tber den bloen Normtext hinausgehenden, impliziten Rechtsgehalt
gestiitzt, wie auch das Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit.$3> Vor diesem Hin-
tergrund kann die volkerrechtsfreundliche Auslegung sinnvoll nur als Bestandteil

829 Vgl. vor allem Payandeh, Vlkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009),

S. 465 (485-488); Bleckmann, Grundgesetz und Volkerrecht, 1975, S. 298; Rust/ Reimer, Treaty
Override im deutschen Internationalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (845-846); Roben, Au-
Benverfassungsrecht, 2007, S. 207; 1 ofkuble/ Kanfhold, Grandwissen - Offentliches Recht: Offe-
ne Staatlichkeit, JuS (2013), S. 309 (311); Wiirtenberger, Verfassungsinderung und Verfassungs-
wandel, in: Wahl (Hrsg.), Verfassungsinderung, Verfassungswandel, Verfassungsinterpretation,
2008, S. 49 (58); vgl. bereits frith nach Einfuhrung des Grundgesetzes eine volkerrechtsfreundli-
che Auslegung begriindend Mos/er, Das Vélkerrecht in der Praxis der deutschen Gerichte, 1957,
S. 10.

830 Vgl. oben Kap. IV 1.

831 Zum Einfluss von Verfassungsprinzipien auf die Auslegung anderer Normen vgl. allgemein
Rezmer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 311-314.

832 Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus
Publicum Europaeum, Band 11, 2008, § 14 (Rdnr. 53).

833 Streing in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl.,, 2018, Art. 25, Rdnr. 8-9; Tomuschat, Die staatsrechtliche
Entscheidung fur die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226 (Rdar. 36).

834 Vgl. Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdat. 36).

835 Vgl. etwa die Herleitung bei Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale
Offenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band XI, 2013, § 226
(Rdnr. 36); dhnlich Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57
(2009), S. 465 (485).
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und akzessorische Rechtsfolge des Verfassungsprinzips eingeordnet werden. Sie
soll eine Variante des jeweiligen Normverstindnisses finden, welche einen Kon-
flikt innerhalb dieses Mehrebenensystems vermeidet und ist damit Instrument der
Volkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes.83

Die volkerrechtsfreundliche Auslegung soll dementsprechend im Folgenden
als Ausprigung der Volkerrechtsfreundlichkeit ndher betrachtet werden. Insbe-
sondere ist dabei zu fragen, wie sich die Auslegungsregel mit den bereits ausge-
machten Grenzen des Verfassungsprinzips aus Zweckorientierung und Staatstruk-
turen in Einklang bringen lasst.

1. Methodische Betrachtung

Die Auslegung von Rechtssitzen dient im Allgemeinen der ErschlieBung des Be-
deutungsgehaltes der Norm. Dazu wird in erster Linie auf die klassischen, ur-
springlich auf Savigny zuriickgehenden, Auslegungsmethoden zurlickgegriffen,
welche inzwischen jedoch zumeist leicht modifiziert angewandt werden. Zu den
Kanones werden dementsprechend heute regelmifB3ig die grammatische, systemati-
sche, historische und teleologische Auslegung gezihlt.83

Die vélkerrechtsfreundliche Auslegung ldsst sich dagegen nicht ohne Weiteres
in diese Auslegungsmethodik einordnen. Sie dient nicht in erster Linie der genaue-
ren Erkenntnis iiber den Norminhalt, sondern soll, soweit méglich, ein Auseinan-
derfallen der innerstaatlichen mit der vélkerrechtlichen Rechtslage verhindern.83
Thr kommt damit eine eigene Zielsetzung gegeniiber den herkémmlichen Ausle-
gungsmethoden zu. Diesem Zweck entsprechend wirkt die vélkerrechtsfreundli-
che Auslegung auch nicht als Auslegungsregel getreu dem klassischen Kanon. Sie
fungiert vielmehr vor allem als Auswahlregel zwischen verschiedenen méglichen
Auslegungsergebnissen. Daher entspricht sie auch in ihrer Funktionsweise weniger
den hermeneutischen Auslegungsmethoden, sondern kommt erst dann zum Ein-
satz, wenn nach Anwendung der dblichen Auslegungsmethoden mehrere Ausle-
gungsvarianten in Frage kommen.$3? Bei der Wahl zwischen den mdglichen Aus-

836 Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Volkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat® des Grundgesetzes
nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (154); vgl. auch Rdben, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 207.

857 Bydlinski, Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, 2. Aufl., 1991, S. 437; Kngp, Vélker- und
Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 230-231; Riithers/ Fischer/ Birk,
Rechtstheorie mit Juristischer Methodenlehre, 10. Aufl., 2018, Rdnr. 702.

838 Vol. Wiirtenberger, Verfassungsinderung und Verfassungswandel, in: Wahl (Hrsg.), Verfassungsin-
derung, Verfassungswandel, Verfassungsinterpretation, 2008, S. 49 (58).

839 Vel. Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdat. 36); Kngp, VOl-
ker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 237; Hofmann, Zux
VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); Kees, Bricht Vélkerrecht
Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (68); BVerfG NJW 2016, 1295 (1300) — Treaty Overti-
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legungsergebnissen ist sodann in einem zweiten Schritt das den volkerrechtlichen
Verpflichtungen am besten entsprechende zu wihlen. Somit ist die vélkerrechts-
freundliche Auslegung als Konfliktvermeidungsregel zu verstehen, welche im
Sinne der Volkerrechtsfreundlichkeit eine Harmonisierung der Rechtsordnungen
erreichen und Vélkerrechtsbriiche vermeiden soll.3% Sie steht demnach auerhalb
der klassischen Kanones.$"

Unbeschadet dieser Funktionsweise wird die vélkerrechtsfreundliche Ausle-
gung zum Teil der systematischen Auslegung zugeordnet, weil sie, indem sie eine
Vereinbarkeit mit innerstaatlich geltenden Vélkerrechtsnormen herstelle, insge-
samt auf die Harmonisierung einer Norm mit dem tibrigen Rechtssystem ziele.54
Ein solches Verstindnis setzt jedoch stillschweigend voraus, dass die systemati-
sche Auslegung als BezugsgroBle die gesamte Rechtsordnung erfasst. Dann kidme
der systematischen Auslegung jedoch grundsitzlich auch rangdurchbrechende
Wirkung zu, sodass eine volkerrechtsfreundliche als systematische Auslegung
zugleich den Vélkerrechtsnormen einen Vorrang gegentiber dem innerstaatlichen
Recht verschaffen wiirde. Ein solcher Effekt ist jedoch nicht intendiert, sodass die
Einordnung hier nicht iiberzeugen kann.®* Daneben wird mit der Kategorisierung
auch die Wirkweise der volkerrechtsfreundlichen Auslegung verkannt. Die volker-
rechtsfreundliche Auslegung ist gerade nicht wie die systematische Auslegung auf
die Ermittlung des Normgehalts gerichtet, sondern soll die Vereinbarkeit des
Normgehalts mit dem Volkerrecht erreichen. Als Konfliktvermeidungsregel setzt

de; vgl. zur Wirkung als interpretatorische Vorrangregel Canaris, Die richtlinienkonforme Ausle-
gung und Rechtsfortbildung im System der juristischen Methodenlehre, in: FS Bydlinski, 2002,
S. 47 (67); anders hingegen Bogs, Die verfassungskonforme Auslegung von Gesetzen, 1966,

S. 26, der von einem einheitlichen Auslegungsvorgang ausgeht und daher eine Trennung der all-
gemeinen Auslegung und der darauf folgenden Ergebnisauswahl ablehnt.

840 Payandeh, Vélkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (485);
Hofmann, Zur VerfassungsmiBigkeit des Treaty Override, DVBI (2013), S. 215 (217); Rojahn in:
Miinch/Kunig, GG Kommentar, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdnr. 2-3; Proe/ff, Bundesver-
fassungsgericht und Uberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 44; Rus#/ Reimer, Treaty Override im
deutschen Internationalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (845-846); Knop, Vlker- und Euro-
parechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 235; vgl. auch BVerfG NJW 2016,
1295 (1300) — Treaty Override; vgl. zur Zielsetzung der Volkerrechtsfreundlichkeit Kap. IIT 3.
a).

841 Proe/ff, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 44; vgl. mit dhnli-
cher Analyse fiir die richtlinienkonforme Auslegung auch Canaris, Die richtlinienkonforme Aus-
legung und Rechtsfortbildung im System der juristischen Methodenlehre, in: FS Bydlinski, 2002,
S. 47 (79).

842 Val. Grupp/ Stelkens, Zur Bertcksichtigung der Gewihtleistungen der Europiischen Menschen-
rechtskonvention bei der Auslegung deutschen Rechts, DVBI (2005), S. 133 (139-140); dhnlich
fir die verfassungskonforme Auslegung Bogs, Die verfassungskonforme Auslegung von Geset-
zen, 19606, S. 25.

843 Proelfs, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des
BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts -
erértert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (558).
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sie erst nach bereits erfolgter herkémmlicher Auslegung an, sodass es sich um zu
unterscheidende Arbeitsschritte handelt.8#4

Anstelle der Erforschung des Norminhaltes stellt die vélkerrechtsfreundliche
Auslegung vielmehr eine Vereinbarkeitsprifung der Auslegungsergebnisse an und
trdgt damit Zlige einer Normenkontrolle.3 Sie ldsst sich daher insgesamt keiner
der hermeneutischen Auslegungsmethoden zuordnen.84

Die vélkerrechtstreundliche Auslegung ist dementsprechend auch kein In-
strument, um entgegen dem lex posterior-Grundsatz im Interesse einer missver-
standenen Volkerrechtsfreundlichkeit frither ergangenem vélkerrechtlichen Ver-
tragsrecht zur vorrangigen Durchsetzung gegeniiber spiteren, davon abweichen-
den Gesetzen zu verhelfen.3¥” Dies entspricht schon nicht ihrer Funktionsweise
als Konfliktvermeidungsregel: Eine volkerrechtsfreundliche Auslegung ist nur
dann méglich, wenn nach herkémmlicher Auslegung der innerstaatlichen Norm
verschiedene Auslegungsergebnisse in Betracht kommen, von denen mindestens
eines im Einklang mit v6lkerrechtlichen Normen steht. Sie gibt in diesem Fall dem
volkerrechtsschonenden Verstindnis der Norm den Vorrang gegeniiber einem
von der entsprechenden Volkerrechtsnorm abweichenden Verstindnis, unabhin-
gig davon, welche Norm frither erlassen wurde.3* Wo die Moglichkeit einer vol-
kerrechtsfreundlichen Auslegung besteht, kommt daher die lex posterior-Regel gar
nicht zur Anwendung. Diese greift erst dann, wenn die Auslegung der innerstaatli-
chen Norm einen Widerspruch zur gleichrangigen, frither erlassenen Volker-
rechtsnorm ergibt, also gerade keine volkerrechtsfreundliche Auslegung in Frage
kommt. Hier bleibt es bei den tiblichen Konfliktmechanismen, wie dem Vorrang
eines spiteren Gesetzes gegeniiber friherem Volkervertragsrecht.8 Die volker-

844 Vgl. dhnlich Proe/f, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Recht-
sprechung des BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts - erértert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (558); vgl. in
Bezug auf die vergleichbare Unterscheidung von systematischer und systemkonformer Ausle-
gung Riithers/ Fischer/ Birk, Rechtstheorie mit Juristischer Methodenlehre, 10. Aufl,, 2018, Rdar.
762a.

845 Val. Schorkapf, Volkerrechtsfreundlichkeit und Vélkerrechtsskepsis in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, in: Giegerich (Hrsg.), Der ,,offene Verfassungsstaat™ des Grundge-
setzes nach 60 Jahren, 2010, S. 131 (154).

846 Proefff, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des
BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien det Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts -
erdrtert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (556); Kngp, Vlker- und Euro-
parechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 235.

847 So aber Rust/ Reimer, Treaty Override im deutschen Internationalen Steuerrecht, IStR (2005),

S. 843 (846) und Hofmann, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung, Jura (2013),
S. 326 (331).

848 Vgl. BVerfGE 74, 358 (370) — Unschuldsvermutung; Proe/f, Bundesverfassungsgericht und tiber-
staatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 44.

849 Anders dagegen wohl 1ellechner, Berticksichtigungspflicht als Kollisionsregel, in: Matz-
Lick/Hong (Hrsg.), Grundrechte und Grundfreiheiten im Mehrebenensystem - Konkurrenzen
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rechtsfreundliche Auslegung bildet fiir solche Fille keine von den herkémmlichen
Regeln abweichende Losung. Sie wirkt als vorgelagerte Konfliktvermeidungsregel,
um durch eine volkerrechtsfreundliche Auslegung Kollisionen — soweit moglich —
schon zu vermeiden. Gerade hietin kommt auch die tatsichliche volkerrechts-
freundliche Eigenart des Instruments zum Ausdruck, wenn ein Gesetz zunichst
auf seine mogliche Vereinbarkeit mit einer Vélkerrechtsnorm hin befragt wird, um
erst in letzter Konsequenz dann gegebenenfalls die Volkerrechtsnorm durch den
lex posterior-Grundsatz fiir unanwendbar zu befinden. Die vélkerrechtsfreundli-
che Auslegung relativiert insofern allenfalls den entstehenden Anwendungsbereich
des lex posterior-Grundsatzes.5

Dieser Funktionsweise entsprechend fiihrt die volkerrechtsfreundliche Ausle-
gungsregel im Fall gleichrangiger Normen zur bestmdglichen Durchsetzung der
Volkerrechtsnormen innerhalb des nach herkémmlichem Methodenverstindnis
vertretbaren Rahmens,®! und entspricht damit zugleich der bereits ausgemachten
Zwecksetzung einer moglichst effektiven Durchsetzung des Volkerrechts inner-
halb der verfassungsrechtlichen Moglichkeiten.®2 Ein anderes Bild ergibt sich
hingegen bei hoherrangigem Volkerrecht, wie den allgemeinen Regeln, welche
nach Art. 25 GG tber den Gesetzen rangieren. Hier fihrt die Suche nach einem
im Einklang mit der Vélkerrechtsnorm stehenden Auslegungsergebnis letztendlich
zur Normerhaltung, da andernfalls das dem héherrangigen Recht widersprechen-
de Gesetz zu verwerfen wire.853 Gleiches gilt fir innerstaatliche Normen unter-
halb des Ranges von Gesetzen. Diese sind aufgrund des Vorrangs des Gesetzes,
Art. 20 Abs. 3 GG, ohnehin im Einklang mit den Gesetzen und damit auch mit
volkerrechtlichem Vertragsrecht auszulegen, um ihre Giiltigkeit zu behalten.84

2. Verhiltnis zur systemkonformen und zur
richtlinienkonformen Auslegung

Die vélkerrechtsfreundliche Auslegung steht in engem Zusammenhang zur sys-
temkonformen Auslegung. Dies wird schon daran deutlich, dass oftmals sogar

und Interferenzen, 2012, S. 109 (156), der die vélkerrechtsfreundliche Auslegung gerade als Kol-
lisionsregel einsetzen will.

850 Vel. dhnlich Proe/f, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Recht-
sprechung des BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesvet-
fassungsgerichts - erértert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (557).

851 Vgl. Payandeh, V6lkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (485);
Knap, Vélker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 238.

852 Vgl. zur Ausrichtung der Volkerrechtsfreundlichkeit auf die innerstaatliche Effektivitit des Vol-
kerrechts Kap. I1I 3. a).

853 Vgl. Knop, Vélker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 238.

854 Vgl. Proelf, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 52.
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von einer volkerrechtskonformen Auslegung die Rede ist.8> In ihrer Funktions-
weise der volkerrechtsfreundlichen Auslegung dhnlich, setzt auch die systemkon-
forme Auslegung erst im Anschluss an die herkémmliche Auslegung an und fragt
im Sinne einer Auswahlregel, welche der méglichen Auslegungsvarianten mit dem
jeweils hoherrangigen einschligigen Recht vereinbar ist. Sie ist daher ebensowenig
Teil der hermeneutischen Auslegungsmethoden.$¢

Eine solche systemkonforme Auslegung, wie beispielsweise die verfassungs-
konforme Auslegung, greift immer dann ein, wenn die auszulegende Norm einer
héherrangigen Norm widersprechen kénnte. Sie ldsst sich auf verschiedene Rang-
verhiltnisse anwenden und dient der Erhaltung der Einheit der Rechtsordnung.8>
Die systemkonforme Auslegung kann als der eigentlichen Auslegung nachfolgen-
de Vereinbarkeitspriffung mit hoherrangigem Recht verstanden werden, welche
die Finheit der Rechtsordnung aufrechterhalten soll, indem die der hoherrangigen
Norm widersprechenden Auslegungsergebnisse verworfen werden. 8

Eine solche Konformauslegung setzt jedoch insgesamt eine hierarchische
Uberordnung einer der beiden Rechtsmaterien voraus.8 Eine volkerrechtskon-
forme Auslegung impliziert daher zugleich eine allgemeine Hoherrangigkeit der
Volkerrechtsordnung gegeniiber dem innerstaatlichen Recht. Da dies aber nicht
fir alle innerstaatlich geltenden vélkerrechtlichen Normen zutrifft, kann es sich
bei der volkerrechtsfreundlichen grundsitzlich um keine systemkonforme Ausle-
gung handeln.?% Auch hier gilt es zu beriicksichtigen, dass das Prinzip der Volker-

855 So beispiclsweise Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.),
Handbuch Ius Publicum Europacum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 53); Bernhardt, Volkerrechts-
konforme Auslegung der Verfassungr Verfassungskonforme Auslegung vélkerrechtlicher Ver-
trige?, in: FS Steinberger, 2002, S. 391 (396); Rust/ Reimer, Treaty Override im deutschen Intet-
nationalen Steuerrecht, IStR (2005), S. 843 (846); Bleckmann, Die Vélkerrechtsfreundlichkeit der
deutschen Rechtsordnung, DOV (1979), S. 309 (312-313); Baldus/ Miiller-Franken, in: Man-
goldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 3, 7. Aufl., 2018, Art. 87a, Rdar. 41.

856 Val. Miiller/ Christensen, Jutistische Methodik, Band 1, 11. Aufl,, 2013, Rdnar. 100; I7ofkuble, Theo-
rie und Praxis der verfassungskonformen Auslegung von Gesetzen durch Fachgerichte, AGR
125 (2000), S. 177 (181-182); Knop, Vlker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungs-
grundsitze, 2013, S. 233; Hipfuer, Die systemkonforme Auslegung, 2008, S. 157-159.

857 Kngp, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 231-232;
Bydlinski, Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, 2. Aufl., 1991, S. 456.

858 Hipfner, Die systemkonforme Auslegung, 2008, S. 157-159; Riithers/ Fischer/ Birk, Rechtstheorie
mit Juristischer Methodenlehre, 10. Aufl,, 2018, Rdnr. 762a; vgl. auch Lembke, Einheit aus Ex-
kenntnis?, 2009, S. 33-34.

859 Proelff, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des
BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien det Rechtsprechung des Bundesvetfassungsgerichts -
erdrtert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (559); vgl. auch Payandeb, Volker-
rechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009), S. 465 (485); Bydlinski, Juristische
Methodenlehre und Rechtsbegtiff, 2. Aufl.,, 1991, S. 456; Miiller/ Christensen, Juristische Metho-
dik, Band I, 11. Aufl., 2013, Rdnr. 100.

860 Proelfs, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des
BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien det Rechtsprechung des Bundesvetfassungsgerichts -
erértert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (559); Proe/fi, Bundesverfassungs-
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rechtsfreundlichkeit keine Aussage iiber eine Unterordnung des innerstaatlichen
Rechts unter die Vélkerrechtsordnung beinhaltet, wie es eine volkerrechtskon-
forme Auslegung voraussetzen wiirde.8%! Es zeigt sich insofern, dass die volker-
rechtsfreundliche Auslegung in ihrer Funktionsweise zwar stark an die systemkon-
forme Auslegung angelehnt ist und mithin auch an vielen Stellen vergleichbar sein
wird, jedoch liegt die vélkerrechtsfreundliche Auslegung nicht in der Héherran-
gigkeit der Vélkerrechtsordnung begriindet, sondern im Verfassungsprinzip der
Volkerrechtsfreundlichkeit selbst.

Vergleichbar ist die volkerrechtsfreundliche Auslegung daneben besonders mit
der richtlinienkonformen Auslegung, welche sich allein auf europidische Richtli-
nien bezieht. Auch diese steht auBBerhalb der tiblichen Auslegungsmethoden, da sie
weniger der Ermittlung des Norminhaltes, als der Konfliktvermeidung mit einer
Richtlinie dient.%2 Die richtlinienkonforme Auslegung nimmt ebenfalls nur die
herkémmlich gewonnenen moglichen Auslegungsergebnisse in den Blick, kommt
also innerhalb eines bestehenden Auslegungsspielraumes zur Anwendung, um
einem richtlinienkonformen Auslegungsergebnis den Vorzug zu geben.3%> Dem-
nach erfolgt auch die richtlinienkonforme Auslegung in zwei Verfahrensschrit-
ten®* und unterliegt insofern der gleichen Beschrinkung wie die vélkerrechts-
freundliche Auslegung in Form der Auslegungsfihigkeit der Norm.

Die richtlinienkonforme Auslegung beruht nach iiberwiegender Auffassung
auf einer gemeinschaftsrechtlichen Fundierung, der Umsetzungsverpflichtung der
Mitgliedstaaten.8%> Sie wird daher auch durch den Anwendungsbereich der Richt-

gericht und tberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 48; Récker, Die Pflicht zu rahmenbeschluss-
konformen Auslegung nationalen Rechts, 2013, S. 139-140; Kngp, Vélker- und Europarechts-
freundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 234.

861 Vel. oben Kap. IT 2. d).

862 Canaris, Die richtlinienkonforme Auslegung und Rechtsfortbildung im System der juristischen
Methodenlehre, in: FS Bydlinski, 2002, S. 47 (79).

863 Jarass, Grundfragen der innerstaatlichen Bedeutung des EG-Rechts, 1994, S. 93-94; Weber, Gren-
zen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 123; Canaris, Die richtli-
nienkonforme Auslegung und Rechtsfortbildung im System der juristischen Methodenlehre, in:
FS Bydlinski, 2002, S. 47 (80); Basedow, Der Bundesgerichtshof, seine Rechtsanwilte und die
Verantwortung fiir das europiische Privatrecht, in: FS Brandner, 1996, S. 651 (658); Schiirnbrand,
Die Grenzen richtlinienkonformer Rechtsfortbildung im Privatrecht, JZ (2007), S. 910 (911);
vgl. auch EuGH Rs. 14/83, von Colson und Kamann, Slg. 1984, 1891 Rdnr. 25-26; andetrer An-
sicht dagegen Herrmann, Richtlinienumsetzung durch die Rechtsprechung, 2003, S. 132-133.

864 Val. Brechmann, Die richtlinienkonforme Auslegung, 1994, S. 259.

865 Weber, Grenzen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 91-92; Brech-
mann, Die richtlinienkonforme Auslegung, 1994, S. 256; Jarass, Grundfragen der innerstaatlichen
Bedeutung des EG-Rechts, 1994, S. 89; Ruffert in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUYV, 5. Aufl., 2016,
Art. 288 AEUV, Rdnr. 78-79; Herrmann, Richtlinienumsetzung durch die Rechtsprechung, 2003,
S. 108-110; vgl. Canaris, Die richtlinienkonforme Auslegung und Rechtsfortbildung im System
der juristischen Methodenlehre, in: FS Bydlinski, 2002, S. 47 (55, 79); EuGH Rs. 14/83, von
Colson und Kamann, Slg. 1984, 1891 Rdnr. 26; dhnlich auch Rodrigunez Iglesias/ Riechenberg, Zur
richtlinienkonformen Auslegung des nationalen Rechts, in: FS Everling, Band 11, 1995, S. 1213
(1215); dagegen insgesamt einer richtlinienkonformen Auslegung ablehnend gegeniiberstehend
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linie begrenzt.8% Dabeti ist nicht entscheidend, ob die Richtlinie unmittelbare Wit-
kung entfaltet.8” Die richtlinienkonforme Auslegung wird zum Teil als Unterfall
einer allgemeineren Pflicht zur europarechtskonformen Auslegung verstanden. 868
Jedoch ist hier zu unterscheiden, dass die richtlinienkonforme Auslegung gerade
nicht auf dem Vorrang des Europarechts beruht, sondern allein durch die Umset-
zungsverpflichtung begriindet ist.3 Nach weitestgehend einhelliger Meinung
betrifft die Pflicht zur richtlinienkonformen Auslegung sdmtliche innerstaatlichen
Rechtsvorschriften, also sowohl solche Normen, die in Umsetzung der Richtlinie
ergangen sind, als auch andere, insbesondere iltere Normen.870 Streitig ist dagegen
der Zeitpunkt, ab dem fiir die nationalen Organe eine Pflicht zur richtlinienkon-
formen Auslegung entsteht. Einerseits soll der Richtlinie bereits ab ihrem Inkraft-
treten rechtliche Wirkung zukommen, welche sich dann auch in der Pflicht zur
richtlinienkonformen Auslegung des nationalen Rechts niederschlage.8”" Anderer
Ansicht nach komme eine solche Pflicht erst nach Ablauf der Umsetzungsfrist der
jeweiligen Richtlinie in Frage oder, im Falle einer vorzeitigen Umsetzung, ab dem
Zeitpunkt der tatsachlich erfolgten Umsetzung, da zuvor noch keine Umsetzungs-
verpflichtung besteht. Vorher wire eine richtlinienkonforme Auslegung daher nur
optional moglich.872

Di Fabio, Richtlinienkonformitit als rangh6chstes Normauslegungsprinzip?, NJW (1990), S. 947
(953).

866 Brechmann, Die richtlinienkonforme Auslegung, 1994, S. 273-275; zustimmend auch Herrmann,
Richtlinienumsetzung durch die Rechtsprechung, 2003, S. 114.

867 Jarass, Grundfragen der innerstaatlichen Bedeutung des EG-Rechts, 1994, S. 90-91; Ruyffert in:
Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl.,, 2016, Art. 288 AEUV, Rdnr. 81; Herrmann, Richtli-
nienumsetzung durch die Rechtsprechung, 2003, S. 113; im Ergebnis ebenso Weber, Grenzen
EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 86.

868 Basedow, Der Bundesgerichtshof, seine Rechtsanwilte und die Verantwortung fiir das europidische
Privatrecht, in: FS Brandner, 1996, S. 651 (657); Jarass, Grundfragen der innerstaatlichen Bedeu-
tung des EG-Rechts, 1994, S. 89.

869 Weber, Grenzen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 92.

870 Sack, Die Berticksichtigung der Richtlinie 97/55/EG tber irrefithrende und vergleichende Wet-
bung bei der Anwendung der §§ 1 und 3 UWG, WRP 44 (1998), S. 241 (241); Basedow, Der
Bundesgerichtshof, seine Rechtsanwilte und die Verantwortung fiir das europiische Privatrecht,
in: FS Brandner, 1996, S. 651 (657); ebenso EuGH Rs. C-106/89, Matleasing, Slg. 1990, 1-4135
Rn. 8; EuGH vetb. Rs. C-397/01 bis C-403/01, Pfeiffer u.a., Slg. 2004, 1-8835 Rn. 115.

871 So Roth, ,,Video“-Nachlese oder das (immer noch) vergessene Gemeinschaftsrecht, ZIP 13
(1992), S. 1054 (1056-1057); Basedow, Der Bundesgerichtshof, seine Rechtsanwilte und die Ver-
antwortung fiir das europdische Privatrecht, in: FS Brandner, 1996, S. 651 (657); vgl. auch Sack,
Die Berucksichtigung der Richtlinie 97/55/EG uber itrefithrende und vergleichende Werbung
bei der Anwendung der §§ 1 und 3 UWG, WRP 44 (1998), S. 241 (242-244); dhnlich Brechmann,
Die richtlinienkonforme Auslegung, 1994, S. 264, demzufolge jedoch eine Verletzung der be-
reits vorher bestehenden Pflicht erst nach Ablauf der Umsetzungsfrist eintreten soll.

872 So Jarass, Grundfragen der innerstaatlichen Bedeutung des EG-Rechts, 1994, S. 92; Weber, Gren-
zen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 95; Canaris, Die richtli-
nienkonforme Auslegung und Rechtsfortbildung im System der juristischen Methodenlehre, in:
FS Bydlinski, 2002, S. 47 (73-75); Rauffert in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUYV, 5. Aufl,, 2016, Art.
288 AEUV, Rdnr. 80; Nettesheim, Auslegung und Fortbildung nationalen Rechts im Lichte des
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Einen deutlichen Unterschied der richtlinienkonformen sowohl zur system-
konformen als auch zur vélkerrechtsfreundlichen Auslegung bildet insbesondere
die Zwecksetzung. Hier nimmt die richtlinienkonforme Auslegung eine Sonder-
stellung ein, indem sie der Durchsetzung von innerstaatlich nicht unmittelbar
geltendem Recht dient.8 Demgegentiber soll die volkerrechtstreundliche Ausle-
gung gerade Konflikten mit innerstaatlich geltenden Volkerrechtsnormen vorgrei-
fen, wihrend die systemkonforme Auslegung der Einheit der Rechtsordnung
dient, sodass beispielsweise die verfassungskonforme Auslegung allein das Grund-
gesetz als MaB3stab in den Blick nimmt.

3. Grenzen der volkerrechtsfreundlichen Auslegung

Als Bestandteil des Prinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit muss die vélkerrechts-
freundliche Auslegung im Einklang mit dessen Reichweite und Umfang gestaltet
werden. Die bereits ausgemachten Grenzen des Verfassungsprinzips bedeuten
zugleich auch Grenzen fiir die volkerrechtsfreundliche Auslegung. Es sind daher
auch hier die Limitierungen des potentiellen Rechtsgehalts umzusetzen.

a) Berticksichtigung der gesetzlichen Vorgaben

Das bedeutet im Hinblick auf die erérterten Grenzen der Vélkerrechtsfreundlich-
keit vor allem, dass die vilkerrechtsfreundliche Auslegung die verfassungsrecht-
lich vorgesehene Einordnung des Vélkerrechts in die innerstaatliche Rechtsord-
nung nicht verindern kann.8* Wie fiir alle Rechtswirkungen der Vélkerrechts-
freundlichkeit gilt auch und insbesondere bei der Auslegungsregel, dass diese zu
keiner schematischen Parallelisierung der Rechtsordnung mit dem Vélkerrecht
fithren soll.#7> Sie ist kein Instrument, um ein grundgesetzlich nicht vorgesehenes
Vorrangverhiltnis der Volkerrechtsordnung zu etablieren oder durchzusetzen, wie
beispielsweise dem Vélkervertragsrecht entgegen Art. 59 Abs. 2 GG einen Uber-
gesetzesrang zu verschaffen.®7¢ Es ist daher umso wichtiger, dass die volkerrechts-

Gemeinschaftsrechts, AGR 119 (1994), S. 261 (277); vgl. auch EuGH Rs. C-212/04, Adeneler
u.a., Slg. 20006, I-6057 Rn. 115.

873 Weber, Grenzen EU-rechtskonformer Auslegung und Rechtsfortbildung, 2010, S. 158.

874 Vel. dazu Kap. 111 3. a).

875 BVerfGE 128, 326 (370) — Sicherungsverwahrung; BVerfG NJW 2016, 1295 (1300) — Treaty
Override; Proelfi, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 44-45.

876 Vol. Knop, Vélker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 235;
Uerpmann-Wittzack, Die Europiische Menschenrechtskonvention und die deutsche Rechtspre-
chung, 1993, S. 116-117; Proelff, Bundesverfassungsgericht und tberstaatliche Gerichtsbarkeit,
2014, S. 47; Hillgruber, Vetfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfas-
sungstheorie, 2010, § 15 (Rdnr. 45-47); Kees, Bricht Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54
(2015), S. 63 (84); a.A. dagegen Gesger, Grundgesetz und Vélkerrecht, 6. Aufl., 2013, S. 3 sowie
Saner, Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur, Za6RV 65 (2005),
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freundliche Auslegung allein die mittels herkdmmlicher Auslegung gewonnenen
Ergebnisse in den Blick nimmt. Weder kann eine erneute Auslegung gezielt im
Hinblick auf eine Ubereinstimmung mit vélkerrechtlichen Anforderungen erfol-
gen,?” noch koénnen die Auslegungsmoglichkeiten bis zum Erreichen des ge-
winschten Ergebnisses verbogen werden.88 Ist innerhalb der Grenzen der Ausle-
gung keine dem Vélkerrecht entsprechende Lésung méglich, bleibt es daher bei
der volkerrechtswidrigen Gesetzeslage.® Nur so ldsst sich auf der einen Seite der
grundsitzliche, in der Volkerrechtsfreundlichkeit kummulierte Wille des Grundge-
setzes, sich in die Vélkerrechtsgemeinschaft einzufiigen und die Vélkerrechtsord-
nung zu beachten, mit der verfassungsrechtlichen Hoheit Gber die Normenhierar-
chie und Rechtsgeltung und damit auch dem System der innerstaatlichen Geltung
und Stellung von Vélkerrechtsnormen auf der anderen Seite vereinbaren.

Daneben entspricht es der Konzeption von Verfassungsprinzipien, dass das
zugrundeliegende Prinzip durch eine entsprechende Auslegung nicht allein zum
Argumentationstopos reduziert und dadurch seine normative Qualitit iiberschat-
tet werden soll.8% Diese Gefahr besteht gerade bei der Anwendung als Ausle-
gungsregel. Um dem Normcharakter des Prinzips gerecht zu werden, kann die
volkerrechtstreundliche Auslegung nicht dazu genutzt werden, beliebig andere
Normen anzureichern und ein bestimmtes Resultat zu erzielen.’8! Es muss daher
substantiiert begriindet und klar abgesteckt sein, ob und wann eine Norm im Sin-
ne des Verfassungsprinzips auszulegen ist.

Gleichzeitig gilt es, trotz volkerrechtsfreundlicher Auslegung den Willen des
Gesetzgebers angemessen zu beriicksichtigen. Der Wille des Gesetzgebers bildet
grundsitzlich sowohl Orientierungspunkt als auch Grenze der Auslegung.$8?

S. 35 (48), die aufgrund der vélkerrechtsfreundlichen Auslegung von einer faktischen Uberord-
nung der Volkerrechtsnormen gegentiber dem nationalen Recht ausgehen.

877 Im Gegensatz dazu eine erneute Auslegung vor dem Hintergrund méglicher Richtlinienkonfor-
mitit vorsehend Canaris, Die richtlinienkonforme Auslegung und Rechtsfortbildung im System
der juristischen Methodenlehre, in: FS Bydlinski, 2002, S. 47 (80-81).

878 Proelf, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des
BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien det Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts -
erdrtert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (559-560); vergleichbar in Bezug
auf die Grenzen einer systemkonformen Auslegung dazu Hdpfier, Die systemkonforme Ausle-
gung, 2008, S. 169-170 und Riithers/ Fischer/ Birk, Rechtstheorie mit Juristischer Methodenlehre,
10. Aufl,, 2018, Rdnr. 763-764; im Ergebnis dhnlich auch Canaris, Die richtlinienkonforme Aus-
legung und Rechtsfortbildung im System der juristischen Methodenlehre, in: FS Bydlinski, 2002,
S. 47 (97).

879 So auch Kees, Bricht Vélkerrecht Landestecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (68).

880 Vl. Rezmer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 278; vgl. auch oben
Kap. IT 1.

881 Resmer, Verfassungsprinzipien: ein Normtyp im Grundgesetz, 2001, S. 312-314.

882 Vol. Starck, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentat, Band 1, 7. Aufl,, 2018, Art. 1 Abs. 3,
Rdnt. 329; Looschelders/ Roth, Jutistische Methodik im ProzeB der Rechtsanwendung, 1996, S. 53-
54; beispielhaft fiir die verfassungskonforme Auslegung vgl. 10fkuble, Theorie und Praxis der
verfassungskonformen Auslegung von Gesetzen durch Fachgerichte, A6R 125 (2000), S. 177
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Durch die volkerrechtsfreundliche Auslegung frither erlassener Gesetze werden
diese auch davor bewahrt, durch spitere vélkerrechtliche Vertrige oder sogar
hoéherrangige allgemeine Regeln des Volkerrechts tiberlagert zu werden. Auch
insofern besteht eine Parallelitit zur systemkonformen Auslegung, als dass die
volkerrechtstreundliche Auslegung zumindest in jenen Konstellationen auch der
Normerhaltung dient, indem Kollisionen mit Voélkerrechtsnormen vermieden
werden.®83 Insbesondere die verfassungskonforme Auslegung wird gleichfalls mit
der Aufrechterhaltung von Normen und damit der Schonung des gesetzgeberi-
schen Willens begriindet.8%+

Gleichwohl ldsst sich hier auch eine Gefahr einer solchen Auswahlregel erken-
nen. Wird nimlich jener Normerhaltungswille tiberstrapaziert, droht er eine ge-
genteilige Wirkung zu entwickeln. Dem Gesetzgeber darf der Verstof3 gegen V&l
kerrechtsnormen nicht durch eine entsprechende Auslegung von vornherein ginz-
lich unméglich gemacht werden. Andernfalls wird unter dem Vorwand der Nor-
merhaltung realiter das Gesetz verworfen, um es durch die richterliche Vorstel-
lung dessen, was der Gesetzgeber im Einklang mit dem Verfassungs- beziehungs-
weise Volkerrecht hitte wollen durfen, zu ersetzen und damit im Wesentlichen die
richterliche Version des Normgehaltes zu installieren.®> Die volkerrechtsfreundli-
che Auslegung findet daher ihre Grenze, wo sie genutzt wird, um den Willen des
Gesetzgebers entgegen dem Normtext umzuinterpretieren und damit sogar noch
stirker in dessen Kompetenzen einzugreifen.8% Die volkerrechtsfreundliche Aus-
legung berechtigt nicht zum Eingriff in den gesetzgeberischen Willen, dieser bleibt
absolute Grenze jeder Auslegung.8%’ Zu beachten ist diese Grenze insbesondere

(185-186) und BVerfGE 110, 226 (267) — Geldwische; dhnlich auch Riithers/ Fischer/ Birk,
Rechtstheorie mit Juristischer Methodenlehre, 10. Aufl., 2018, Rdnr. 734.

883 Veol. Knop, Vélker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 238.

884 BVerfGE 69, 1 (55) — Kriegsdienstverweigerung; BVerfGE 110, 226 (267) — Geldwische; Schup-
pert, Funktionell-rechtliche Grenzen der Verfassungsinterpretation, 1980, S. 6-7; vgl. Lembrke,
Einheit aus Erkenntnis?, 2009, S. 79.

885 Val. Priimm, Verfassung und Methodik, 1977, S. 260; fir die systemkonforme Auslegung vgl.
Hipfner, Die systemkonforme Auslegung, 2008, S. 169-170; Lembke, Einheit aus Erkenntnis?,
2009, S. 79-80; Iofikuble, Theorie und Praxis der verfassungskonformen Auslegung von Geset-
zen durch Fachgerichte, AGR 125 (2000), S. 177 (185-1806); Campiche, Die verfassungskonforme
Auslegung, 1978, S. 8; Starck, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 1, 7. Aufl,,
2018, Art. 1 Abs. 3, Rdnr. 329; Schuppert, Funktionell-rechtliche Grenzen der Verfassungsinter-
pretation, 1980, S. 6-7.

886 Campiche, Die verfassungskonforme Auslegung, 1978, S. 8; Miiller/ Christensen, Juristische Metho-
dik, Band I, 11. Aufl., 2013, Rdnr. 101-102; vgl. auch Proe/f5, Der Grundsatz der volkerrechts-
freundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des BVetfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.),
Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts - erértert von den wissenschaftlichen
Mitarbeitern, 2009, S. 553 (559-560); Kischel, Die Begriindung, 2003, S. 136; Payandeh, Die Inter-
nationalisierung der Rechtsordnung als Herausforderung fiir die Gesetzesbindung, RW (2013),
S. 397 (410); BVerfGE 110, 226 (267) — Geldwische.

887 Vel. BVerfG NJW 2016, 1295 (1300) — Treaty Override; BVerwGE 149, 117 (133); zur Bedeu-
tung des gesetzgeberischen Willens fir die Auslegung Looschelders/ Roth, Jutistische Methodik im
Prozel3 der Rechtsanwendung, 1996, S. 53-54.
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bei der hiufig vorweggeschickten Annahme, der Gesetzgeber habe mit einer
Norm in jedem Fall geltendem Vélkerrecht entsprechen wollen, sodass auch die
volkerrechtsfreundliche Auslegung in seinem Sinne sei, um einen Volkerrechtsver-
stof zu verhindern.**®

b) Gegenstand der Auslegung

Eine weitere wichtige Grenze bildet die Frage, welche Normen Gegenstand einer
volkerrechtstreundlichen Auslegung sind, ob also insbesondere auch eine volker-
rechtsfreundliche Auslegung des Grundgesetzes vorzunehmen ist. Ein Konflikt
ergibt sich hier vor allem aus der bisherigen Feststellung, dass das Grundgesetz
sowohl die Grundlage der Vélkerrechtsfreundlichkeit bildet als auch ihre Grenzen
bestimmt. Wenn daher das Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit aus Verfas-
sungsnormen gewonnen wird und auch nicht unabhingig von diesen verstanden
werden kann, kénnen jene Verfassungsnormen nicht wiederum als Konsequenz
der Vélkerrechtsfreundlichkeit volkerrechtsfreundlich auszulegen sein, ohne ei-
nem Zirkelschluss zu erliegen.® Dennoch wird zugunsten der verfassungsrecht-
lich angestrebten Harmonie der Rechtsordnungen vielfach grundsitzlich eine
volkerrechtstreundliche Auslegung auch der Verfassung beftirwortet.8

Die Problematik der volkerrechtsfreundlichen Auslegung des Grundgesetzes
wird am stitksten in Bezug auf die Auslegung anhand der EMRK thematisiert.

888 Val. Giegerich in: Dorr/ Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanzkommentar, Band 1, 2. Aufl,,
2013, Kap. 2, Rdnr. 49; Récker, Die Pflicht zu rahmenbeschlusskonformen Auslegung nationalen
Rechts, 2013, S. 139-140; Riben, Aulienverfassungsrecht, 2007, S. 207; BVerfGE 74, 358 (370) —
Unschuldsvermutung.

889 Einen solchen Zirkelschluss im Sinne einer grof3ziigigen vélkerrechtsfreundlichen Auslegung der
der Vélkerrechtsfreundlichkeit zugrunde liegenden Normen zichen beispielsweise Rojabn in:
Miunch/Kunig, GG Kommentat, Band 1, 6. Aufl., 2012, Art. 24, Rdar. 2-3 und Bleckmann, Det
Grundsatz der Vélkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechtsordnung, DOV (1996), S. 137
(141-142); vgl. dazu auch Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Of-
fenheit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnt.
42); vgl. ebenso Kap. 111 2.

890 Vgl. Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdar. 37-38); 1/%neky,
Verfassungsrecht und volkerrechtliche Vertrige, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts, Band X1, 2013, § 236 (Rdnr. 26); Rében, AuBenverfassungsrecht, 2007, S. 207; Kees,
Bricht Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (71); Bernbardt, Bundesverfassungs-
gericht und voélkerrechtliche Vertrige, in: Starck (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und Grund-
gesetz, Band 2, 1976, S. 154 (183-184); Bernhards, Volkerrechtskonforme Auslegung der Verfas-
sung? Verfassungskonforme Auslegung volkerrechtlicher Vertrige?, in: FS Steinberger, 2002,

S. 391 (396); Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalon/Huber (Hrsg.),
Handbuch Tus Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnrt. 53); Blecknann, Grundgesetz
und Volkerrecht, 1975, S. 298; Bleckmann, Die Volkerrechtsfreundlichkeit der deutschen Rechts-
ordnung, DOV (1979), S. 309 (312-313); Uerpmann-Wittzack, Die Europiische Menschenrechts-
konvention und die deutsche Rechtsprechung, 1993, S. 116-117; Wollenschliger in: Dreier,
Grundgesetz, Band 2, 3. Aufl,, 2015, Art. 25, Rdnr. 51; ebenso BVerfG NJW 2016, 1295 (1300)
— Treaty Override.
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Die EMRK hat als volkerrechtlicher Vertrag im innerstaatlichen Recht nur Geset-
zesrang. Gleichwohl besteht aufgrund ihrer Bedeutung fiir den ecuropiischen
Menschenrechtsschutz ein groBles Interesse, in jedem Fall die Einhaltung der
EMRK-Vorgaben durch nationale Akteure sicherzustellen. Zu diesem Zweck wird
eine Berticksichtigung der EMRK, sowie ihrer Auslegung durch den Europdischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte, bei der Auslegung der Grundrechte befiirwor-
tet.8?1 Wihrend vereinzelt aufgrund des Bekenntnisses zu den Menschenrechten in
Art. 1 Abs. 2 GG sogar insgesamt eine menschenrechtsfreundliche Auslegung des
innerstaatlichen Rechts anhand von jeglichen Menschenrechtsvertrigen verlangt
wird,#? soll die Auslegung anhand der EMRK verbreitet auf die Volkerrechts-
freundlichkeit des Grundgesetzes gestiitzt werden. Im Bewusstsein der begrenzten
Wirkung der Vélkerrechtsfreundlichkeit gegentiber der in Art. 59 Abs. 2 GG ge-
troffenen Entscheidung fir einen Gesetzesrang des Vertragsrechts wiirde die
EMRK demnach auch keinen Ubergesetzesrang erhalten, sondern lediglich eine
entsprechende Berticksichtigung innerhalb bestehender Auslegungsspielrdiume
erfolgen, wie es auch sonst fiir die volkerrechtsfreundliche Auslegung der Fall
ist.83

Auch hier muss eingewandt werden, dass die EMRK ihre innerstaatliche Gel-
tung aus dem Grundgesetz ableitet, sodass eine Auslegung der Verfassung wiede-
rum anhand der EMRK zumindest fragwirdig erscheint.? Es wird daher be-
firchtet, die Befurwortung einer Auslegung der innerstaatlichen Grundrechte
anhand der EMRK liege weniger im normativen Gehalt der Vélkerrechtsfreund-
lichkeit begriindet als in ihrer materiellen Ahnlichkeit zum grundgesetzlichen
Grundrechtsschutz.8> Kommt man allerdings zu dem Schluss, dass auch das
Grundgesetz volkerrechtsfreundlich auszulegen sein sollte, ist die Auslegung der
Grundrechte anhand der EMRK als eben einem solchen volkerrechtlichen Vertrag
nur die logische Konsequenz und entspricht einer stringenten Umsetzung. Es
muss daher unabhingig von einzelnen Menschenrechtsabkommen grundsitzlich

891 Val. Wiirtenberger, Auslegung von Verfassungsrecht - realistisch betrachtet, in: FS Hollerbach,
2001, S. 223 (229); Bernbardt, Vélkerrechtskonforme Auslegung der Verfassung? Verfassungs-
konforme Auslegung volkerrechtlicher Vertriger, in: FS Steinberger, 2002, S. 391 (395); Sauer,
Die neue Schlagkraft der gemeineuropiischen Grundrechtsjudikatur, ZaéRV 65 (2005), S. 35
(50); ebenso BVerfGE 74, 358 (370) — Unschuldsvermutung; BVerfGE 111, 307 (317) — G6t-
guli-Beschluss; BVerfGE 120, 180 (200) — Caroline von Monaco I1I; BVerfGE 128, 326 (368-
370) — Sicherungsverwahrung.

892 So Sommermann, Volkerrechtlich garantierte Menschenrechte als MaB3stab der Verfassungskonkre-
tisierung, AGR 114 (1989), S. 391 (417-419).

893 Uerpmann-Wittzack, Die Europiische Menschentrechtskonvention und die deutsche Rechtspre-
chung, 1993, S. 116-117; Kees, Bricht V6lkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (91-
92); deutlich die Grenze einer Auslegung anhand der EMRK betonend BVerwGE 149, 117
(133).

894 Ebenso Pfeffer, Das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 186.

895 Pfeffer, Das Verhiltnis von Volkerrecht und Landesrecht, 2009, S. 191.
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gefragt werden, ob auch das Grundgesetz Gegenstand der vélkerrechtsfreundli-
chen Auslegung sein kann.

Grundlage der Bedenken ist in erster Linie die vom Grundgesetz beanspruchte
Hoheit des Verfassungsrechts iiber das Verhiltnis zum Voélkerrecht. Diese muss
durch die Ausrichtung der Grundgesetzauslegung an volkerrechtlichen Normen,
insbesondere am volkerrechtlichen Vertragsrecht, prinzipiell als in Frage gestellt
gesehen werden.® Vélkerrechtliche Vertrige, welche einen bedeutenden Teil der
vélkerrechtlichen Normen ausmachen, werden innerstaatlich nach den Vorgaben
des Art. 59 Abs. 2 GG geschlossen und bediirfen zum Teil der Zustimmung des
Gesetzgebers. Aufgrund ihres Gesetzesrangs unterliegen sie zudem der materiel-
len Schranke der VerfassungsmifBigkeit. Sie sind damit selbst Gegenstand verfas-
sungsrechtlicher Regelungen und anhand dieser zu tberprifen. Das Volkerver-
tragsrecht kann demnach nicht seinerseits wiederum die Auslegung anderer ver-
fassungsrechtlicher Normen determinieren.®’ Durch einen mal3geblichen Einfluss
des Vélkervertragsrechts auf die Auslegung des Grundgesetzes wiirde der Gesetz-
geber, welcher nach Art. 20 Abs. 3 GG an die Verfassung gebunden ist, wiederum
mittelbar an das von ihm zuvor konsentierte Vertragsrecht gebunden.?® Da eine
solche Wirkung die Grenze méglicher Rechtsfolgen der Vélkerrechtsfreundlich-
keit verletzt, konnte eine Auslegung der Verfassung anhand von Vélkerrechts-
normen demnach mindestens nicht fiir alle Volkerrechtsnormen gleichermal3en
gelten.

Die Erginzung und Ausfillung von Verfassungsnormen durch vélkerrechtli-
che Inhalte ist dem Grundgesetz andererseits nicht grundsitzlich fremd. An vielen
Stellen duBert sich die Offnung fiir die Volkerrechtsordnung auch in einer be-
wussten Verkniipfung mit vélkerrechtlichen Regelungen. So werden sowohl der
Friedensbegriff (Art. 26 GG) als auch der Verteidigungsbegriff des Grundgesetzes
(Art. 87a Abs.2 GG) sowie der Verteidigungsfall wegen eines unmittelbar drohen-
den Angriffs (Art. 1152 Abs. 1 GG) als Bezugnahmen auf die entsprechenden
Regelungen des allgemeinen Vélkerrechts verstanden und daher auch orientiert an
der volkerrechtlichen Begrifflichkeit ausgelegt.®” Es handelt sich dabei jedoch um

896 Vol. Peters, Supremacy Lost: International Law Meets Domestic Constitutional Law, Vienna
Journal on International Constitutional Law 3 (2009), S. 170 (181).

897 Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnr. 37-38).

89 So auch Kees, Bricht Volkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54 (2015), S. 63 (71), der darin aber kein
Hindernis fiir eine volkerrechtsfreundliche Auslegung des Grundgesetzes sieht.

899 Tomuschat, Die staatsrechtliche Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band X1, 2013, § 226 (Rdnr. 41); vgl. zur Heranziehung
der einschligigen Vélkerrechtsnormen bei der Auslegung des Grundgesetzes in diesen Fillen
auch Grote, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 3, 7. Aufl., 2018, Art. 115a,
Rdnt. 19; Baldus/ Miiller-Franken, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG Kommentar, Band 3, 7. Aufl,,
2018, Att. 87a, Rdnr. 44; Epping in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 1152, Rdnt.
35; Herdegen in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 78. EL 2016, Art. 26, Rdnr. 17; dhnlich auch Bern-
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bewusste Bezugnahmen des Grundgesetzes auf volkerrechtlich geprigte Begriffe,
sodass die Einwirkung der Vélkerrechtsnormen auf die Verfassungsauslegung an
diesen Stellen nicht allein der Volkerrechtsfreundlichkeit entspringt, sondern zu-
gleich unmittelbar auf der Entscheidung des Verfassungsgebers beruht. Einen
Grund fiir die volkerrechtsfreundliche Auslegung auch des Grundgesetzes insge-
samt liefern diese Bezugnahmen dagegen nicht.

In Anbetracht dessen wird von differenzierteren Ansitzen zur volkerrechts-
freundlichen Auslegung unter anderem angeregt, das Verfassungsrecht kénne nur
dann und insoweit volkerrechtsfreundlich ausgelegt werden, als es selber Volker-
recht mit Verfassungsrang gelten lasse, um so die verfassungsrechtliche Hoheit
tber die Einordnung des Volkerrechts in die innerstaatliche Rechtsordnung sowie
die Normhierarchie der nationalen Rechtsordnung zu erhalten.”® Daneben wird
andererseits auch ein Verstindnis der vOlkerrechtsfreundlichen Auslegung vorge-
schlagen, welches zwar die Frage der innerstaatlichen Normbhierarchien weitge-
hend aufler Acht lisst, jedoch als Einschrinkung eine Auslegung des Grundgeset-
zes nur unter Berlicksichtigung entgegenstehender Grundrechte oder Struktur-
prinzipien zuldsst.”!

Von wiederum anderer Seite wird vorgeschlagen, eine volkerrechtsfreundliche
Auslegung der Verfassung primir dann vorzunehmen, wenn das Vélkerrecht ei-
nen weitergehenden Schutz individueller Rechte gewihrleistet.”? In letzterem Fall
wird der Vorteil einer volkerrechtsfreundlichen Auslegung auch des Verfassungs-
rechts gegentiber einer einfachrechtlichen Verankerung gerade in der dadurch
eroffneten Prifungskompetenz des Bundesverfassungsgerichts iiber die Einhal-
tung jenes weitergehenden Schutzes gesehen.”® Hieran zeigt sich jedoch zugleich
der in der Frage einer volkerrechtsfreundlichen Auslegung der Verfassung enthal-
tene implizite Gewaltengliederungskonflikt. Die Ausweitung der grundgesetzli-
chen Regelungsdichte bindet insgesamt den Gesetzgeber stirker, wihrend die
vermehrte Bindung an Vélkerrechtsnormen fiir die Judikative mehr Kontrollmog-
lichkeit und Einflussnahme bei der Anwendung des Rechts bedeutet.”* Eine vol-
kerrechtsfreundliche Auslegung des Grundgesetzes miisste daher wie jede Verfas-

hbardt, Volkerrechtskonforme Auslegung der Verfassung? Verfassungskonforme Auslegung vol-
kerrechtlicher Vertrige?, in: FS Steinberger, 2002, S. 391 (396).

900 Hilfgruber, Verfassungsinterpretation, in: Depenheuer/Grabenwarter (Hrsg.), Verfassungstheorie,
2010, § 15 (Rdnr. 45-47).

901 Proelff, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des
BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts -
erdrtert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (564).

902 Vol. Bernhardt, Vélkerrechtskonforme Auslegung der Verfassung? Verfassungskonforme Ausle-
gung volkerrechtlicher Vertrige?, in: FS Steinberger, 2002, S. 391 (396).

903 Bernhardt, Volkerrechtskonforme Auslegung der Verfassung? Verfassungskonforme Auslegung
volkerrechtlicher Vertrige?, in: FS Steinberger, 2002, S. 391 (396).

904 Vgl. zum Kompetenzgewinn der Judikative Kleinlein, Lost in translation? - Vélkerrecht im inner-
staatlichen Bereich als Ubersetzungsproblem, in: Binder/Fuchs/Goldmann u. a. (Hrsg.), Vl-
kerrecht im innerstaatlichen Bereich, 2010, S. 7 (14-15).
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sungsauslegung jedenfalls die Grenzen der Gewaltenteilung beachten und diirfte
den Gesetzgeber nicht tiber den verfassungsrechtlichen Rahmen hinaus ein-
schrinken.?0>

Andererseits bieten volkerrechtliche Normen vor allem insoweit einen héhe-
ren Schutz fir individuelle Rechtspositionen und wiirde eine vélkerrechtsfreundli-
che Auslegung des Grundgesetzes also letzterer Ansicht nach dann befiirwortet
werden, wenn im Falle eines mehrpoligen Rechtsverhiltnisses das Grundgesetz
eine abweichende Interessengewichtung vornimmt.? In solchen Konstellationen
fihrt der weitergehende Schutz einer Grundrechtstrigerin oder eines Grund-
rechtstrigers jedoch zu einer Grundrechtsbeeintrichtigung der jeweils anderen
Partei. Eine unterschiedliche Bewertung eines solchen Verhiltnisses kann daher
auch aus der Motivation bestmdglicher Grundrechtsverwirklichung heraus erfol-
gen.?” Gerade in einem solchen Fall ist jedoch zweifelhaft, ob das Grundgesetz
anhand der vélkerrechtlichen Wertung ausgelegt werden und damit der Schutz
zumindest einer der betroffenen Seiten verringert werden kann und soll. Um eine
Senkung des Grundrechtsschutzes fiir zumindest eine betroffene Partei durch eine
volkerrechtsfreundliche Auslegung zu verhindern, dirfte hier eine Grenze der
Volkerrechtsfreundlichkeit erreicht sein, indem eine solche Entscheidung nur
durch den Verfassungsgeber getroffen werden kann %0

In Anbetracht der verschiedenen Bedenken kann zumindest keine undifferen-
zierte, weitldufige volkerrechtsfreundliche Auslegung des gesamten Grundgesetzes
befiirwortet werden. Sowohl die Auslegung des Grundgesetzes anhand von voél-
kerrechtlichen Vertrdgen als auch die Verdnderung von Grundrechtsabwigungen
durch vélkerrechtliche Wertungen werfen Zweifel auf. Es muss jedoch konzediert
werden, dass diese Bedenken vor allem auf eine Uberbordende konkrete Anwen-
dung der vélkerrechtsfreundlichen Auslegung zutreffen, nicht jedoch gegen die
Methode an sich gerichtet sind. Die Hoheit der Verfassung tiber die Einbindung
des Vélkerrechts wird vor allem dann in Frage gestellt, wenn Verfassungsnormen
gezielt darauf hin ausgelegt werden, eine Vélkerrechtskonformitit zu erreichen
und damit das Volkerrecht Einfluss auf den Norminhalt erhilt, nicht jedoch durch
eine herkémmliche Auslegung, die lediglich bei verschiedenen moglichen Ausle-
gungsergebnissen danach fragt, ob sich eine Ubereinstimmung mit vélkerrechtli-

905 Vgl. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl., 1999,
Rdnr. 73; zum Problem ausgreifender Verfassungsauslegung vgl. auch Wiirtenberger, Auslegung
von Verfassungsrecht - realistisch betrachtet, in: FS Hollerbach, 2001, S. 223 (223-224).

906 Vgl. zum Begriff der mehrpoligen Rechtsverhiltnisse Hoffizann-Rien, Kontrolldichte und Kon-
trollfolgen beim nationalen und europdischen Schutz von Freiheitsrechten in mehrpoligen
Rechtsverhiltnissen, EuGRZ (2006), S. 492 (492).

07 Sommermann, Offene Staatlichkeit, in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Tus
Publicum Europaeum, Band II, 2008, § 14 (Rdnr. 59-60).

908 Vgl. auch BVerfGE 128, 326 (371) — Sicherungsverwahrung; Sommermann, Offene Staatlichkeit,
in: Bogdandy/Cruz Villalén/Huber (Hrsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum, Band II,
2008, § 14 (Rdar. 59-60).
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chen Anforderungen erzielen lisst. Gleichfalls kann die Befuirchtung, entgegenste-
hende grundrechtliche Interessen kénnten durch eine Beriicksichtigung volker-
rechtlicher Anforderungen vernachlissigt werden, nur im Falle einer voreiligen
volkerrechtsfreundlichen Auslegung begriindet sein. Ein Blick auf die bisherigen
Erkenntnisse zur Volkerrechtsfreundlichkeit dagegen zeigt, dass eine gewissenhaf-
te und prizise Umsetzung der volkerrechtsfreundlichen Auslegung keinesfalls
zulasten grundrechtlicher Positionen gehen kann. %%

Richtet sich also die Kritik in erster Linie gegen eine exzessive Anwendung der
volkerrechtsfreundlichen Auslegung, muss deshalb nicht die Methode an sich
verworfen, sondern miissen ihrer Anwendung klare Grenzen gesetzt werden. Bei
einer differenzierten Umsetzung, welche die bereits dargestellten Beschrinkungen
der Auslegung beriicksichtigt und insbesondere ausschliefllich dann zur Anwen-
dung kommt, wenn die herkémmliche Auslegung Raum fiir eine Berticksichtigung
volkerrechtlicher Normen lisst, kann vielmehr auch eine volkerrechtsfreundliche
Auslegung des Grundgesetzes unterstiitzt werden. SchlieBlich will das Grundge-
setz durch die Vélkerrechtsfreundlichkeit den Staat in seiner Gesamtheit in die
internationale Ordnung integrieren und eine sinnvolle staateniibergreifende Ko-
operation ermdglichen, wozu die mal3volle Anpassung der Verfassungsauslegung
deutlich beitrigt.

Dieses Ergebnis ist gerade im Hinblick auf die Verpflichtungen aus der
EMRK sinnvoll. Es erméglicht zumindest eine Beriicksichtigung der Konventi-
onsvorgaben insoweit diese nicht zulasten von grundrechtlich geschiitzten Positi-
onen gehen, ohne der Konvention einen Sonderstatus jenseits ihrer Stellung als
volkerrechtlichem Vertrag zuzubilligen.”!? In Anbetracht dessen, dass auch der
Menschenrechtsschutz einen wichtigen Bestandteil der Vélkerrechtsfreundlichkeit
bildet,”'! muss auch das Zusammenwirken von EMRK und Grundrechtsschutz
auf den bestmdglichen Individualschutz gerichtet sein. Insbesondere bei der Aus-
legung anhand vélkerrechtlicher Vertrige wie der Konvention miissen die Gren-
zen der volkerrechtsfreundlichen Auslegung jedoch umso strenger beachtet wer-
den, um ihren Status als vlkerrechtlichen Vertrag nicht zu unterlaufen.?12

909 Vgl. grundsitzlich zur Grenze der Volkerrechtsfreundlichkeit in entgegenstehenden grundrechtli-
chen Positionen Kap. III 4. c).

910 Vgl. etwa zur Befirchtung, der EMRK werde eine Sonderrolle allein aufgrund ihrer materiellen
Gewihtleistungen verschafft Pfeffer, Das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht, 2009,
S. 191, 193.

911 Vgl. oben Kap. 111 4. ¢).

912 Im Ergebnis ebenso Uerpmann-Wittzack, Die Europiische Menschenrechtskonvention und die
deutsche Rechtsprechung, 1993, S. 116-117; Kees, Bricht Vélkerrecht Landesrecht?, Der Staat 54
(2015), S. 63 (91-92).
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) Zur Auslegung heranzuziehende Normen

Die volkerrechtsfreundliche Auslegung soll Vélkerrechtsnormen bei der Interpre-
tation von nationalem Recht heranziehen. Dazu gehéren jedenfalls innerstaatlich
geltende Normen des Volkerrechts. Da es sich um keine Konform-Auslegung
handelt und insofern keine Normbhierarchie vorausgesetzt ist, bezicht sich die
volkerrechtsfreundliche Auslegung auch auf vélkerrechtliche Verwaltungsab-
kommen entsprechend Art. 59 Abs. 2 S. 2 GG, die im Rang unterhalb einfacher
Gesetze stehen.?’? Um den Umfang der volkerrechtsfreundlichen Auslegung aus-
zuloten, ist weiterhin zu kliren, ob auch innerstaatlich nicht umgesetzte volker-
rechtliche Vertrige beriicksichtigt werden kénnen.

Im Fall von ins innerstaatliche Recht ibernommenen Vélkerrechtsnormen hat
sich darin zugleich der Wille des Gesetzgebers oder, im Falle allgemeiner Regeln
des Volkerrechts gemil3 Art. 25 GG, der Wille des Verfassungsgebers manifes-
tiert, die vélkerrechtlichen Regelungen auch innerstaatlich gelten zu lassen. Die
volkerrechtsfreundliche Auslegung des nationalen Rechts anhand des Volker-
rechts bildet sodann eine logische Konsequenz dieses Geltungswillens sowie des
allgemeinen, dem Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit entsprechenden Willens,
sich in die Volkerrechtsordnung zu integrieren und ihr zur Durchsetzung zu ver-
helfen. Fir innerstaatlich nicht transformierte volkerrechtliche Vertrige gilt dies
hingegen nicht gleichermallen. Es fehlt diesen der grundsitzliche Geltungswille
des Gesetzgebers in der Form des Zustimmungsgesetzes nach Art. 59 Abs. 2 GG.
Eine Orientierung der Auslegung innerstaatlicher Normen anhand von jenen nicht
umgesetzten Vertrigen wire daher eine Umgehung der in Art. 20 Abs. 3 GG ver-
ankerten verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung. Diese wird jedoch, wie
bereits festgestellt, nicht von der Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes in
Frage gestellt. Insofern miissen nicht transformierte oder umgesetzte Vertrige
auch bei der vilkerrechtsfreundlichen Auslegung auf3en vor bleiben.o!4

Dariiber hinaus wird mitunter eine Selektion der fir eine vélkerrechtsfreundli-
che Auslegung heranzuziehenden Normen vorgeschlagen, der zu Folge nur Vol-
kerrechtsnormen von besonderer Bedeutung auch zur Auslegung der Verfassung

913 Proelfi, Der Grundsatz der volkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtsprechung des
BVerfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts -
erértert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (563).

914 Vgl. Proelff, Der Grundsatz der vélkerrechtsfreundlichen Auslegung im Lichte der Rechtspre-
chung des BVetfG, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts - erdrtert von den wissenschaftlichen Mitarbeitern, 2009, S. 553 (561-562); vgl.
auch Proe/ff, Bundesverfassungsgericht und tiberstaatliche Gerichtsbarkeit, 2014, S. 54, der je-
doch davon nur versehentlich nicht umgesetzte Vertrige ausnehmen will; dagegen von einer Be-
ricksichtigung auch nicht transformierter Vertrige ausgehend Payandeh, Die Internationalisie-
rung der Rechtsordnung als Herausforderung fiir die Gesetzesbindung, RW (2013), S. 397 (403);
dhnlich auch Payandeh, Volkerrechtsfreundlichkeit als Verfassungsprinzip, JOR nF 57 (2009),

S. 465 (489-490).
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herangezogen werden sollen.?!> Eine solche unterschiedliche Gewichtung volker-
rechtlicher Normen ohne einen nachvollzichbaren Maf3stab fihrt jedoch zu einer
intransparenten und uneinheitlichen Anwendung der Auslegung.

4. Schlussfolgerung fiir die vélkerrechtsfreundliche
Auslegung

Soll die vélkerrechtsfreundliche Auslegung ein legitimes Instrument der rechtswis-
senschaftlichen Auslegungsmethodik sein, muss auch sie durch nachvollziehbare
Regeln zu einer einheitlichen Handhabung gebracht werden, welche sich an den
Grenzen des ihr zugrundeliegenden Verfassungsprinzips orientiert.

Es ldsst sich festhalten, dass sich die voélkerrechtsfreundliche Auslegung als
Ausprigung des Verfassungsprinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit nicht in die
herkémmlichen Auslegungsmethoden einordnen lisst. Es handelt sich dabei um
keine klassische Auslegung, sondern um ecine Auswahlregel, welche unter ver-
schiedenen mdoglichen Auslegungsvarianten jene bevorzugt, die vélkerrechtlichen
Vorgaben entspricht. Da die vélkerrechtsfreundliche Auslegung kein Vorrangver-
hiltnis der Volkerrechtsnormen insgesamt begriinden kann und soll, ist es un-
sachgemil hier von einer volkerrechtskonformen Auslegung zu sprechen.

Im Rahmen der vélkerrechtsfreundlichen Auslegung sind nur innerstaatlich
geltende Normen des Volkerrechts einzubeziehen. Ist die Grenze der Ausle-
gungsmoglichkeiten erreicht und ldsst sich kein Normverstindnis finden, welches
mit den entsprechenden Vélkerrechtsnormen im Einklang steht, so ist auch keine
volkerrechtsfreundliche Auslegung moglich und ein Vélkerrechtsverstof3 muss
gegebenenfalls hingenommen werden. Eine dariiberhinausgehende Umformung
innerstaatlicher Normen ist nicht vom normativen Gehalt der Volkerrechts-
freundlichkeit umfasst. Orientierungspunkt bleibt stets der Wille des Gesetzge-
bers, welcher grundsitzlich beriicksichtigt werden muss.

Ein komplexes Problem bildet schlief3lich die Frage, ob und in welchem Malle
auch das Grundgesetz vilkerrechtsfreundlich auszulegen ist. Bedenken bestehen
hier insbesondere insofern, als die Hoheit der Verfassung tiber die Gestaltung des
Verhiltnisses zur Volkerrechtsordnung gewahrt bleiben muss. Vor allem eine
tibermiBige Ausrichtung der Auslegung des Grundgesetzes an volkerrechtlichen
Vertrigen droht deren Gesetzesrang zu konterkarieren sowie die Freiheit des Ge-
setzgebers zu beschrinken und ist daher kritisch zu hinterfragen, unabhingig vom
jeweiligen Vertragsgegenstand. Andererseits bietet gerade die konsequente Ein-
grenzung der Handhabung der volkerrechtsfreundlichen Auslegung, wie sie hier
versucht wurde, eine Perspektive, um eine mafllose Anwendung der vélkerrechts-
freundlichen Auslegung zu verhindern. Daher kann eine Beriicksichtigung des

95 Vgol. Bernbardt, Vélkerrechtskonforme Auslegung der Verfassung? Verfassungskonforme Ausle-
gung volkerrechtlicher Vertridge?, in: FS Steinberger, 2002, S. 391 (397).



4. Schlussfolgerung fir die volkerrechtsfreundliche Auslegung 187

Volkerrechts auch im Rahmen der Verfassungsauslegung zumindest dann beftir-
wortet werden, wenn sie sich in den Grenzen der aufgezeigten Anwendungsregeln

hilt. Dies ermdglicht zugleich die vielfach befirwortete Einbeziehung der EMRK
in die Grundgesetzauslegung.






VI. Fazit

Das Volkerrecht hat in den vergangenen Jahrzehnten deutlich an Bedeutung ge-
wonnen. Es hat sich nicht nur die Volkerrechtsordnung verdichtet und ausdiffe-
renziert, zugleich hat auch ihr Einfluss auf die innerstaatliche Rechtsordnung stark
zugenommen — Tendenz steigend. Umso wichtiger werden jene Fragen, die das
Verhiltnis der beiden Rechtsordnungen zueinander betreffen.

Das Grundgesetz enthidlt mit der Volkerrechtsfreundlichkeit ein Verfassungs-
prinzip, das genau dieses Verhiltnis in den Blick nimmt. Als ungeschriebenes
Prinzip ergibt sich die Vélkerrechtsfreundlichkeit aus der gemeinsamen ratio der
nach auflen gerichteten Verfassungsnormen. Diese Normen sind zugleich auch
Ausgangspunkt, um genauer den Inhalt des Prinzips zu bestimmen und seinen
normativen Gehalt zu determinieren. Das Grundgesetz legt damit die Grundlage
fir das Zusammenwirken mit der Voélkerrechtsordnung. Dabei wird aus den
Normen mit internationalem Bezug ebenso wie aus dem historischen Kontext
deutlich, dass der Staat durch das Grundgesetz auf eine internationale Zusammen-
arbeit und eine berstaatliche Einbindung ausgerichtet werden sollte. Gleichzeitig
handelt es sich jedoch um keine blinde Unterwerfung unter eine vermeintlich
tiberlegene Volkerrechtsordnung, sondern um eine kalkulierte Offnung der
Rechtsordnung. Diese Gemengelage ist Basis eines Verfassungsprinzips der Vol-
kerrechtsfreundlichkeit.
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Dementsprechend unterliegt auch der normative Gehalt des Prinzips klaren
Grenzen. Wihrend Teile von Literatur und Rechtsprechung in fehlgeleitetem
Aktivismus versuchen, auf Grundlage der Voélkerrechtsfreundlichkeit jegliche
Hindernisse einer weitergehenden Internationalisierung auszuriumen, ldsst sich
der Rechtsgehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit nicht allein aus den sinngemilien
Erwartungen an eine Freundlichkeit deduzieren. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit
kann nicht beliebig herangezogen werden, um daraus passende Antworten auf
jeden sich ergebenden, Vélkerrechtsnormen betreffenden Sachverhalt zu gewin-
nen.

In erster Linie orientiert sich die normative Wirkung der Volkerrechtsfreund-
lichkeit an der Zielsetzung des Prinzips. So soll die positive Einordnung in die
internationale Staatengemeinschaft, wie sie das Grundgesetz vorsicht, nicht gleich-
zeitig auch eine Unterordnung der Verfassung unter das internationale Recht be-
deuten. Das Vélkerrecht bildet kein verbessertes, globalisiertes Surrogat fiir die
verfassungsrechtliche Grundordnung. Daher kommt es weder dem Interesse der
Volkerrechtsordnung entgegen, noch entspricht es der Intention der Verfassung,
Volkerrechtsnormen zum zentralen Otientierungspunkt der nationalen Rechts-
ordnung zu machen. Verfassungsrechtliche Vorgaben werden nicht durch vélker-
rechtliche Normen ersetzt, wo letztere der Staatsgewalt einen groBeren Hand-
lungsspielraum lassen. Die jeweiligen verfassungsrechtlichen Anforderungen und
Beschrinkungen sind auch in internationalen Sachverhalten relevant und genau zu
prifen. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes zielt stattdessen auf
eine moglichst effektive Geltung des Vélkerrechts sowie die Stirkung der staaten-
tbergreifenden Kooperation ab. Hierin findet das Prinzip insofern auch seine
Grenze, als seine Rechtswirkung nicht tiber das dazu erforderliche Mal3 hinausge-
hen kann. Die Volkerrechtsfreundlichkeit wirkt als Scharnier im Verhiltnis der
beiden Rechtsordnungen. Daraus ergibt sich fiir das Prinzip eher eine normative
Leitwirkung als ein Ubermal3 konkreter Rechtsfolgen.

Dartiber hinaus kann die Vélkerrechtsfreundlichkeit als Prinzip nicht isoliert
betrachtet werden, sondern muss ins Verhiltnis zu anderen einschlidgigen Verfas-
sungsprinzipien gesetzt werden. Demnach bilden vor allem Demokratieprinzip,
Grundrechtsschutz und Gewaltenteilung Beschrinkungen, innerhalb derer sich
der Rechtsgehalt der Volkerrechtsfreundlichkeit entfalten kann. Wihrend grund-
rechtlich geschiitzte Rechtspositionen durch die Expansion der Volkerrechtsord-
nung immer mehr in Gefahr geraten, mit volkerrechtlichen Vorgaben zu kollidie-
ren, darf die Volkerrechtsfreundlichkeit nicht zur Rechtfertigung genutzt werden,
um hier den Grundrechtsschutz internationalistischer Opportunitit unterzuord-
nen. Die Vélkerrechtsfreundlichkeit stellt die Internationalisierung nicht tiber die
tbrigen Verfassungsprinzipien, sondern intensiviert gerade das Interesse, jene
Prinzipien auch unter einem internationalen Gesichtspunkt weiterzuentwickeln.

Daneben verlangt eine solche Grenzzichung vor allem, die verfassungsrecht-
lich bereits getroffenen Festlegungen und Weichenstellungen der internationalen
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Ausrichtung des Grundgesetzes zu respektieren. So haben sich die Viter und Miit-
ter des Grundgesetzes insbesondere dafiir entschieden, dem Vélkervertragsrecht
innerstaatlich den Rang von einfachem Bundesrecht zuzuweisen, sodass diese
Vertridge auch das Schicksal des Gesetzesrechts teilen. Grundentscheidungen wie
diese durfen nicht konterkariert werden durch ein ausgreifendes Verstindnis der
Volkerrechtsfreundlichkeit, welches eine tiber die getroffene Einordnung im in-
nerstaatlich Rechtssystem hinausgehende Verbindlichkeit des Volkerrechts zu
schaffen sucht. Konflikte des Vélkervertragsrechts mit widersprechenden Geset-
zen konnen allenfalls durch eine vélkerrechtsfreundliche Auslegung aufzufangen
versucht werden. Hierin zeigt sich zugleich auch eine unmittelbare Rechtsfolge der
Volkerrechtsfreundlichkeit. Soweit daher eine volkerrechtsfreundliche Auslegung
in Frage kommit, ist es Ausdruck des Prinzips der Vélkerrechtsfreundlichkeit, dass
diese auch Vorrang hat. Sofern jedoch keine dem Vélkerrecht entsprechende Aus-
legungsmoglichkeit besteht, nimmt das Grundgesetz einen Verstof3 gegen Volker-
vertragsrecht in Kauf. Es geh6rt daher zur konsequenten FEingrenzung des
Rechtsgehalts der Vélkerrechtsfreundlichkeit, dass ein solcher Verstof3 dann auch
nicht unter Verweis auf die Vélkerrechtsfreundlichkeit verhindert werden kann.
Die Verletzung einer vélkerrechtlichen Vertragsverpflichtung mag zwar die
Glaubwiirdigkeit des Staates in spiteren internationalen Verhandlungen beein-
trichtigen und moglicherweise sogar zu einem Verfahren vor dem Internationalen
Gerichtshof fiihren. Die grundsitzliche Moglichkeit eines VertragsverstoB3es ist
aber dennoch Teil der verfassungsrechtlich verankerten Verfligungsmacht des
Gesetzgebers, eine Auseinandersetzung mit einem solchen Vélkerrechtsverstof3
hat sodann auf politischer Ebene zu erfolgen.

Die vélkerrechtsfreundliche Auslegung als das wohl bekannteste Instrument
der Vélkerrechtsfreundlichkeit unterliegt dabei jedoch ebenso verfassungsrechtli-
chen Grenzen wie das Prinzip insgesamt. Dementsprechend kommt eine vélker-
rechtsfreundliche Auslegung nur insoweit in Frage, als die herkémmliche Ausle-
gung verschiedene Ergebnisse zuldsst, von denen zumindest eines volkerrechtli-
chen Vorgaben entspricht. Nur in diesem Fall wirkt die volkerrechtsfreundliche
Auslegung als Auswahlregel zugunsten eines dem Vélkerrecht entgegenkommen-
den Auslegungsergebnisses. Beriicksichtigung findet dabei, wie auch insgesamt im
Rahmen des Prinzips der Voélkerrechtsfreundlichkeit, nur innerstaatlich geltendes
Vélkerrecht. Auch hier gilt es, eine willkiirliche, nivellierende Anwendung durch
eine genaue Formulierung der Anwendungsvoraussetzungen des Instruments zu
verhindern. Eine solche Prizisierung vorausgesetzt kénnen auch Verfassungs-
normen volkerrechtsfreundlich ausgelegt werden.

Im juristischen Diskurs um die internationale Orientierung des Grundgesetzes
wird im Zusammenhang mit der Vélkerrechtsfreundlichkeit nicht selten die Euro-
parechtsfreundlichkeit angefiihrt, welche sich aus der Prdambel sowie Art. 23 GG
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ergeben soll.”’® Der Annahme einer Europarechtsfreundlichkeit kommt eine ge-
wisse Plausibilitit zu, ist doch die Offnung des Grundgesetzes fiir das Europa-
recht eher noch stirker ausgeprigt als jene fiir die Volkerrechtsordnung. Ungeach-
tet dessen kann die Europarechtsfreundlichkeit nicht ohne Weiteres als umfassend
paralleles Phinomen zum Prinzip der Vélkerrechtsfreundlichkeit behandelt und
mit diesem in einem Zug erdrtert werden. Beide Prinzipien beruhen, trotz grund-
legender Gemeinsamkeiten, auf unterschiedlichen Voraussetzungen und missen
daher auch einzeln betrachtet werden. Insbesondere kénnen sich aus der deutlich
engeren Beziehung des Europarechts zum innerstaatlichen Recht fir eine Euro-
parechtsfreundlichkeit auch andere normative Implikationen als im Hinblick auf
das Volkerrecht ergeben. Die gewonnenen Erkenntnisse zur Volkerrechtsfreund-
lichkeit kénnen daher vor allem als Anhaltspunkt und Vergleichswert dienen, um
sich auch dem Rechtsgehalt eines Prinzips der Europarechtsfreundlichkeit zu
nihern.

Literatur und Rechtsprechung rekurrieren insgesamt hiufig vorschnell auf die
Volkerrechtsfreundlichkeit, ohne Funktion und Reichweite des Prinzips klar zu
benennen. Die dem Prinzip zugeschriebenen Rechtsfolgen lassen dabei das verfas-
sungsrechtliche System der innerstaatlichen Eingliederung des Vélkerrechts sowie
die grundgesetzliche Kompetenzverteilung auBler Acht. Diese verfassungsrechtli-
chen Vorgaben moégen zwar zum Teil politisch unbefriedigend sein, wenn sie den
Moglichkeiten internationaler Integration insgesamt gewisse Grenzen ziehen — die
Volkerrechtsfreundlichkeit ist jedoch nicht das geeignete Instrument, um diese
Probleme auszuriumen. Dementsprechend ist auch ein Grof3teil der in der Litera-
tur, aber auch Teilen der Rechtsprechung, vorgeschlagenen konkreten Rechtsfol-
gen des Prinzips abzulehnen.

Eine fundierte Vorstellung von der grundgesetzlich vorgesehenen Art und
Weise des Zusammenspiels der Rechtsordnungen sowie der Wirkung, die die Vél-
kerrechtsfreundlichkeit darauf hat, wird vor allem relevant, wenn innerstaatliche
und vélkerrechtliche Rechtslage nicht iibereinstimmen oder es sogar zum Dissens
kommt. Um zu einer einheitlichen und nachvollziehbaren Bewertung der jeweili-
gen Rechtsfrage zu kommen, ist daher eine verstindige und genaue Analyse des
einschlidgigen Verfassungs- sowie des Volkerrechts umso entscheidender. Die
Volkerrechtsfreundlichkeit kann hier, innerhalb der genannten Beschrinkungen
des Verfassungsprinzips, ecine gewisse Vermittlungsleistung erbringen. Sie ist
grundsitzlich auf eine effektive innerstaatliche Geltung des internationalen Rechts
sowie die Einbindung des Verfassungsstaates in iiberstaatliche Zusammenhinge
gerichtet und verpflichtet darauf auch die Staatsorgane. Damit ist die Volker-

916 Vgl. Kaiser/ Schiibel-Pfister, Det ungeschriebene Verfassungsgrundsatz der Europarechtsfreundlich-
keit: Trick or Treat?, in: Emmenegger/Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, Band 2, 2011, S. 545 (549); Kugp, Vélker- und Europarechtsfreundlich-
keit als Verfassungsgrundsitze, 2013, S. 260-261; ebenso BVerfGE 123, 267 (347) — Lissabon-
Vertrag.
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rechtsfreundlichkeit auch Ausdruck eines Auftrags und Leitwertes, die internatio-
nale Einbindung und Zusammenarbeit weiter auszubauen und sich der Fortent-
wicklung der Vélkerrechtsordnung zugunsten einer weiteren Verdichtung nicht zu
verschlieBen. Ausgangspunkt jeder Betrachtung des Verhiltnisses zwischen inner-
staatlichem und Vélkerrecht bleibt dabei jedoch — trotz Vlkerrechtsfreundlichkeit
— grundsitzlich das Verfassungsrecht. Wo daher verfassungsrechtliche Beschrin-
kungen einer weitergehenden internationalen Offnung in der Kritik stehen, ist
eine politische Losung gefordert um Verfassungsstrukturen gegebenenfalls den
verinderten Anforderungen anzupassen, anstatt die Volkerrechtsfreundlichkeit
zum Allheilmittel hochzustilisieren.
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ngesichts der immer starkeren und weiterreichenden internationalen

Verflechtungen der Rechtsordnung wird auch die Frage immer wichtiger, wie sich
das Grundgesetz zu diesen internationalen Bindungen verhdlt. Dem Grundgesetz
wird als Antwort darauf gemeinhin eine Volkerrechtsfreundlichkeit enthommen,
welche sich aus den internationalen Bezugnahmen der Grundordnung ergeben soll.
Dabei bleibt jedoch regelmaRig offen, wie sich eine solche Volkerrechtsoffenheit
des Grundgesetzes zu Prinzipien wie Demokratie und Rechtsstaatlichkeit oder dem
Grundrechtsschutz verhalt, ob es sich in deren verfassungsrechtlich gewahrleistete
Grenzen einfligt oder vielmehr als libergeordnete Pramisse dem vorgeht. Im Zentrum
der Untersuchung steht daher der Versuch, das Prinzip der Volkerrechtsfreundlichkeit
greifbar zu machen und seinen moéglichen rechtlichen Gehalt zu umreifen.
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