Fondation pour
les Animaux du Monde
Vaduz, Liechtenstein

Rechtliche Grenzen der Einflussnahme
von Staaten auf das Stimmverhalten anderer Staaten
bei Beschliissen internationaler Organisationen

Volkerrechtliches Gutachten, unter besonderer Berilicksichtigung der Internationalen
Walfangkommission (International Whaling Commission, IWC), erstattet von Dr. Urs
Saxer, LL.M. (Columbia University, New York), Rechtsanwalt, Privatdozent an der ju-
ristischen Fakultdt der Universitdt Ziirich, im Auftrag der Arbeitsgruppe zum Schutz
der Meeressduger (ASMS), Schweiz

ASMS (Schutz der Meerssauger), Postfach 30, CH-8820 Wadenswil — Schweiz
Telefon: +41-1-780 66 88 / Fax: +41-1-780 68 08
www.asms-swiss.org / www.swisswhales.org




Inhaltsverzeichnis Randziffer
L. Einleitung 1 -10
IL. Die IWC als Internationale Organisation 11 - 16
I1I. Mitwirkungsrechte von Staaten in internationalen Organisationen 17 - 22
A. Das Stimmrecht als Recht und als Organfunktion 17 - 19
B. Verfolgung von Partikuldrinteressen durch Staaten 20 - 22

im Rahmen Internationaler Organisationen

IV. Souveridne Gleichheit der Staaten; Schutz der staatlichen 23 - 26
Willens- und Entscheidungsfreiheit

V. Beeintrachtigungen des Stimmrechts und/oder der staatlichen 27 - 35
Willens- und Entscheidungsfreiheit
A. Allgemeines 27
B. Beeintrachtigungen durch Internationale Organisationen 28
C. Beeintrachtigungen durch andere Staates: Das Verbot 29 - 35

der Ausilibung von Zwang

VL Beurteilung einzelner Mittel der Einflussnahme durch Staaten 36 - 60
A. Per se volkerrechtswidrige Mittel 36 - 39
1. Einleitung 36
2. Androhung oder Anwendung von Zwang gegen einen Staat 37
3. Bestechung von Staatenvertretern 38
4. Zwang gegeniiber Staatenvertretern 39
B. Weitere Formen volkerrechtswidrigen Zwangs oder 40 - 45
der Verfilschung der Willensdusserung eines Staates
1. Allgemeines 40 - 42
2. Bestechung von Politikern 43
3. Retorsion und Repressalie 44 - 45
C. Zur Verkniipfung von Wirtschafts- und Finanzhilfe mit der 46 - 53
Stimmrechtsausiibung
1. Problemstellung 46
2. Drohung mit der Einstellung von Wirtschafts- und Finanzhilfe 47 - 48
3. Verkniipfung neuer Wirtschafts- und Finanzhilfe
mit einer Stimmrechtsbindung 49 - 51
4. Zum Stimmenkauf im engeren Sinn 51 - 53
D. Verletzung von Stukturmerkmalen internationaler 54 - 58

Organisationen und von Mitgliedschaftspflichten
1. Inkompatibilitdt mit Strukturmerkmalen internationaler

Organisationen 54 - 55
2. Verletzung von Mitgliedschaftspflichten, insb. von Treu und
Glauben bei der Ausiibung von Mitgliedschaftsrechten 56 - 58
E. Lauterkeit der Motive und der Mittel 59 - 60
VII. Rechtsfolgen 61 - 66
A. Anwendung der Regeln der Wiener Vertragsrechtskonvention? 61
B. Gegenmassnahmen 62 - 66
VIII. Zusammenfassende Beurteilung der untersuchten Praktiken 67 - 79
A. Grundsitze 67 - 69
B. Finanziell motivierte Neumitgliedschaft von Staaten 70 - 74

C. Bestechung von Staatenvertretern/Delegierten bzw. Ausiibung



WO

von Zwang

Aussetzung oder Reduktion von Wirtschafts- und Finanzhilfe
Wirtschaftliche und/oder finanzielle Vorteile zur Beeinflussung
des Stimmverhalten

IX. Handlungsmoglichkeiten

A.
B.
C.

Allgemeines

Autonome Handlungsmoglichkeiten von IWC-Mitgliedstaaten
Handlungsméoglichkeiten im Rahmen der IWC

1. Verurteilung konkreter Praktiken und einzelner Staaten

2. Standard setting durch die IWC

75
76

78

80
80
81
82
82
84

77

79

86

86

83
86



Literaturverzeichnis (Auswahl)

- Damrosch, Politics Accross Borders: Nonintervention and Nonforcible Influence Over Domes-
tic Affairs, American Journal of International Law vol. 88 (1989) 1-50

- Doechring, Volkerrecht, 1999

- Graf Vitzthum (Hrsg), Volkerrecht 1997

- Ipsen (Hrsg.), Volkerrecht, 4. Auflage 1999

- Kock/Fischer, Das Recht der Internationalen Organisationen, 3. Auflage 1997

- Malanczuk, Akehurst’s Modern Introduction to International Law, 7" revised edition 1997

- Seidl-Hohenveldern/Loibl, Das Recht der Internationalen Organisationen einschliesslich der
Supranationalen Gemeinschaften, 7. iiberarbeitete Auflage 2000

- Seidl-Hohenveldern, Volkerrecht, 9. Auflage 1997
- Seidl-Hohenveldern/Stein, Volkerrecht, 10. neubearbeitete Auflage 2000

- Verdross/Simma, Universelles Volkerrecht — Theorie und Praxis, 3. Auflage 1984

X0145320



1. EINLEITUNG

1. Es kommt immer wieder vor, dass Staaten an internationalen Konferenzen oder Mit-
gliedsstaaten internationaler Organisationen im eigenen politischen oder wirtschaftli-
chen Interesse versuchen, auf das Abstimmungsverhalten anderer Staaten Einfluss zu
nehmen, um die Stimmenverhiltnisse zu beeinflussen. Lobbying-Aktivititen zdhlen
zwar durchaus zu den iiblichen diplomatischen und politischen Instrumenten, um ande-
re Staaten von einer bestimmten Position zu liberzeugen. Es stellt sich aber die Frage,
ob das allgemeine Vdlkerrecht sowie das Recht der internationalen Organisationen
solchen Praktiken Grenzen setzt.

2. Diese Frage kann namentlich dann aktuell werden, wenn Mittel eingesetzt und Ziele
verfolgt werden, aufgrund derer der Eindruck aufkommen muss, ein besonders betrof-
fener Staat versuche mit allen verfiigbaren offenen und verdeckten Mitteln die Mehr-
heitsverhéltnisse in einer internationalen Organisation zu seinen eigenen Gunsten zu
andern. Ein solches Verhalten kann dazu fiihren, dass der gemeinsame Wille der Staa-
ten in internationalen Organisationen nicht mehr ordnungsgemaéss gebildet wird und
daher Abstimmungsresultate moglicherweise verfialscht werden.

3. Zwar sind Beschliisse internationaler Organisationen haufig nicht verbindlich, son-
dern oft Empfehlungen'. Verbindlich sind allein organisationsinterne Beschliisse wie
Wahlen, Finanzbeschliisse, die Setzung von Sekundirrecht etc.”. Die Verbindlichkeit
weiterer Beschliisse muss sich aus den Satzungen der Organisation ergeben. Auch un-
verbindlichen Beschliissen kann aber als soft law ldngerfristig rechtsverbindliche Kraft
zukommen®. Generell geht sodann von den Beschliissen und Empfehlungen internatio-
naler Organisationen als Ausdruck des gemeinsamen Willens der Mitgliedstaaten eine
Autoritét aus, welche es verbietet, dass dieser Staatengemeinschaftswille Resultat der
Verwendung unlauterer Mittel ist. Damit der Wille der Organisation in unverfilschter
Weise gebildet wird, miissen Lobbying-Aktivititen und andere Praktiken der Beein-
flussung gewisse Mindestanforderungen hinsichtlich der Fairness erfiillen.

4. Problematisch sind unter anderem Beeinflussungsversuche wirtschaftlicher und fi-
nanzieller Art. Sie sind im Zusammenhang mit der Willensbildung in internationalen
Organisationen bis jetzt kaum thematisiert worden. Trotzdem kann kaum geleugnet
werden, dass Staaten zuweilen finanzielle und wirtschaftliche Mittel einsetzen, um an-
dere Staaten zu einem bestimmten Abstimmungsverhalten zu bewegen. Betroffen von
den Einflussversuchen sind vor allem kleine oder wirtschaftlich schwache Staaten.* In
der Regel erfolgen solche Praktiken verdeckt oder indirekt in einer Weise, dass ein

! Malanczuk S. 52 f.

? Malanczuk loc. cit.

3 Zum soft law anstatt vieler Malanczuk S. 54 f. Es handelt sich hierbei um rechtlich grundsitzlich unverbind-
liche Deklarationen, Resolutionen und Beschliisse, welche jedoch teilweise bestehendes Volkerrecht konkreti-
sieren oder kiinftiges Volkerrecht antizipieren.

* Moglicherweise handelt es sich auch um Staaten, die selber keine besonderen Interessen haben oder die aus
finanziellen Griinden vielleicht verzichten, Mitglied einer Organisation zu werden und/oder eine Delegation zu
entsenden.



unmittelbarer Zusammenhang zwischen einer Finanz- und Wirtschaftshilfe einerseits
und dem Abstimmungsverhalten anderseits nicht erkennbar ist: Der direkte Stimmen-
kauf wird kaum je publik gemacht. Der Umstand, dass solche Aktivitdten in der Regel
ausserhalb der Offentlichkeit stattfinden, zeigt, dass die betreffenden Staaten selber
Zweifel an der ethischen und/oder rechtlichen Zulissigkeit ihres Vorgehens haben’.
Solche Praktiken fiihren in der Tat dazu, dass die Stimmabgabe aufgrund sachfremder
Kriterien erfolgt, was die Entscheidungen internationaler Organisationen verfédlschen
kann.

5. Anzeichen solcher Beeinflussungsversuche bestehen auch im Rahmen der Internati-
onalen Walfangkommission (IWC), einem aus Staatenvertretern zusammengesetzten
Gremium, welches auf der Grundlage des internationalen Ubereinkommens zur Rege-
lung des Walfangs, abgeschlossen in Washington am 2. Dezember 1946 (nachfolgend
mit Walfang-Ubereinkommen bezeichnet), errichtet wurde. Es besteht der Verdacht,
dass Staaten in einer Minderheitenposition auf diesem Weg versuchen, die Mehrheits-
verhiltnisse zu dndern, um derzeit bestehende Restriktionen des Walfanges zu lockern
oder aufzuheben. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass einer solchen Entscheidung ge-
miss dem Walfang-Ubereinkommen Verbindlichkeit zukommt®. Dem Vernehmen nach
sind dhnliche Praktiken bei anderen Organisationen oder aus Staatesvertretern zusam-
mengesetzten internationalen Gremien festzustellen, namentlich im Bereich des Um-
weltschutzes. Dies ist der Grund, warum die Arbeitsgruppe zum Schutz der Meeres-
sduger (ASMS) um eine gutachterliche Stellungnahme ersucht hat.

6. Die zu beurteilenden Rechtsfragen sind prinzipieller Natur, weil sie sich fiir alle in-
ternationalen Organisationen, deren Mitglieder Staaten sind, stellen. Zugleich miissen
aber die spezifischen Rechtsgrundlagen der einzelnen internationalen Organisationen
beachtet werden, entscheidet doch in erster Linie das Primér- und Sekundéarrecht einer
Organisation’ iiber die Modalititen der Mitgliedschaftsrechte der Staaten, namentlich
auch die Ausilibung des Stimmrechts und die Giiltigkeit von Abstimmungen. Daher be-
handeln die nachfolgenden Ausfiihrungen die zu beurteilenden Rechtsfragen in allge-
meiner Weise und zugleich am Beispiel der IWC. Die Uberlegungen sind hierbei zu-
mindest teilweise auf Staatenkonferenzen und &hnliche Zusammenkiinfte von Staaten-
vertretern iibertragbar.

7. Im Zentrum der Untersuchung stehen Praktiken und Mittel, welche gemadss der An-
gaben der Auftraggeber besonders typisch sind, ndmlich:

e Die Bestechung von Staatenvertreter in internationalen Organisationen;

> Ahnlich auch das Verhalten der Staaten bei der finanziellen Unterstiitzung von Parteien und Politikern in
Drittstaaten; vgl. Damrosch 17 f.

6 Restriktionen des Walfangs sind in der Schedule gemiss Art. I (1) des Ubereinkommens geregelt und bilden
nach dieser Bestimmung einen integrierten Teil der Konvention. Anderungen erfolgen gestiitzt auf Art. V der
Konvention, d.h. auf dem Weg der Rechtsetzung mit der Mdglichkeit des opting out; vgl. auch nachfolgend Rz
12.

7 Unter dem Primérrecht werden die Griindungsvertrige einer Organisation, unter dem Sekundarrecht das von
den Griindungsvertridgen abgeleitete, von den Organen erlassene Recht verstanden; anstatt vieler Doehrin Rz
378 ff.



e Die Androhung, freiwillig gewihrte Finanz- und Wirtschaftshilfe auszusetzen
oder zu reduzieren fiir den Fall, dass gegen die Interessen des die Hilfe gewéh-
renden Staates abgestimmt wird;

e Die Gewdhrung von Wirtschafts- und Finanzhilfe an Staaten, damit diese im
Interesse des die Hilfe gewdhrenden Staates abstimmen;

e Der echte Stimmenkauf;

e Die Gewidhrung finanzieller und wirtschaftlicher Vorteile an Staaten, damit
diese internationalen Organisationen beitreten und im Sinne des die Hilfe ge-
wéhrenden Staates abstimmen.

8. Dem Gutachter sind zu diesen Praktiken weder konkrete Regelungen des Primaér-
oder Sekundérrechts noch eine einschldgige Praxis internationaler Organisationen oder
Urteile internationaler Gerichte® bekannt. Es fehlt auch, soweit ersichtlich, an klaren
Stellungnahmen in der Literatur. Es wire indessen falsch daraus zu schliessen, dass
dem Volkerrecht keine Antworten auf die gutachterliche Problemstellung entnommen
werden konnten. Um eine Frage des nationalen Rechts handelt es sich nicht. Ferner
sind die fiir das nationale Recht entwickelten internationalen Standards zu den demo-
kratischen Rechten’ nicht ohne weiteres iibertragbar, zumal Gegenstand der Untersu-
chung nicht die politischen Rechte von Individuen ist, sondern die Mitwirkung von
Staaten im Rahmen der Entscheidprozesse internationaler Organisationen. Weil es sich
somit zweifelsohne um vdlkerrechtliche Fragestellungen handelt, miissen sich aus dem
internationalen Recht, namentlich aus dem Recht der internationalen Organisationen,
Antworten ergeben.

9. In methodischer Hinsicht hat das Fehlen von Regelungen sowie einer klaren Staa-
tengemeinschaftspraxis zur Folge, dass die Antworten auf die gutachterliche Problem-
stellung vor allem den allgemeinen Prinzipien des Vdlkerrechts sowie des Rechts in-
ternationaler Organisationen entnommen werden miissen. Wie nachfolgend zu zeigen
ist, ldsst eine solche Betrachtung durchaus gewisse Schliisse zu, auch wenn die nach-
folgenden Ausfithrungen notwendigerweise zum Teil eher allgemeiner Natur sind.
Freilich ist auch ein Regelungsbedarf erkennbar, weswegen am Schluss Moglichkeiten
des standard-setting erdrtert werden.

10. Ausser Betracht bleiben im Rahmen dieses Gutachtens Fragen der materiellen Giil-
tigkeit von Beschliissen internationaler Organisationen, d.h. deren inhaltliche Uberein-

¥ Dies mag auch damit zusammenhingen, dass gerichtliche Instanzen, welche solche Problemstellungen ver-
bindlich entscheiden koénnten, im Rahmen internationaler Organisationen weitgehend fehlen.

’ Vgl. zB. Art. 25 lit. b des Internationalen Paktes iiber die biirgerlichen und politischen Rechte von 1966
(UNO-Menschenrechtspakt II), wonach jeder Staatsbiirger das Recht und die Moglichkeit hat, ohne unange-
messene Einschrankungen bei echten, wiederkehrenden, allgemeinen, gleichen und geheimen Wahlen, bei de-
nen die freie Ausserung des Wihlerwillens gewihrleistet ist, zu wihlen und gewihlt zu werden. Auf regionaler
Ebene sind diese Standards teilweise erheblich verfeinert worden.



stimmung mit der Organisationssatzung und den wesentlichen Prinzipien des allge-
meinen Volkerrechts. Das Gutachten beschriankt sich auf Probleme des Zustandekom-
mens von Beschliissen.

I1. DIE IWC ALS INTERNATIONALE ORGANISATION

11. Internationale Organisationen sind auf einem volkerrechtlichen Vertrag zwischen
Staaten beruhende, dauerhafte Institutionen mit eigener Volkerrechtspersonlichkeit
und mit eigenen Organen, mit denen die Staaten als Mitglieder sich zur Verfolgung
gemeinsamer Zwecke zusammenschliessen, wobei die Zweckverfolgung durch und im
Rahmen dieser Organe erfolgt'®. Es ist zu priifen, ob im Licht dieser Definition die
IWC eine internationale Organisation ist.

12. Vertragliche Grundlage der IWC ist wie bereits erwdhnt das Walfang-
Ubereinkommen von Washington, dem zahlreiche Staaten beigetreten sind''. Dieses
bezweckt im wesentlichen den Schutz der Walbestinde, errichtet hierzu gemaéss der
Priambel des Ubereinkommens ein internationales Reglementierungssystem und
schafft die IWC, welche Regelungen zum Schutz der Wale erldsst. Die IWC besteht
gemiss Art. III Ziff. 1 des Ubereinkommens aus je einem Mitglied der vertragsschlies-
senden Regierung, wihlt geméss Ziff. 2 einen Prdsidenten und einen Vizepréisidenten
und ernennt einen Sekretdr sowie ihr Personal. Die meisten Bestimmungen des Wal-
fang-Ubereinkommens sind der IWC gewidmet. Diese ist das eigentliche Kernstiick
des Ubereinkommens; der IWC kommt eine zentrale Rolle bei der Verwirklichung des
Ubereinkommens. Das Ubereinkommen regelt namentlich die Aufgaben und Zustin-
digkeiten der Kommission, welche unter anderem nach Art. V fiir alle Staaten verbind-
liche Entscheidungen auf dem Mehrheitsweg mit der Mdoglichkeit eines opting bzw.
contracting out'? sowie nach Art. VI die Moglichkeit der Abgabe von Empfehlungen
einschliessen. Die IWC verfiigt somit iiber weitgehende Rechtsetzungsbefugnisse'.
Dies ist fiir die gutachterlich zu beantwortenden Fragen von Bedeutung: Zu beurteilen
sind nicht nur mogliche Verfdlschungen von Abstimmungsergebnissen bei unverbind-
lichen Empfehlungen, sondern von verbindlichen Beschliissen'".

13. Aufgrund der Aufgabenumschreibung der Kommission sowie des Umstandes, dass
ein Sekretariat besteht, ergibt sich, dass mit dem Ubereinkommen ein institutioneller
Uberbau mit Organen errichtet wird, in dessen Rahmen der Willen der Vertragsstaaten

' Zum Begriff der internationalen Organisation vgl. z.B. Malanczuk S. 92 f.; Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz
0105 ff.; Ipsen § 31 Rz 5 ff.

" Derzeit sind es 38 Staaten.

2 Unter opting out versteht man ein Verfahren, aufgrund dessen Beschliisse internationaler Organisationen
keiner Ratifikation durch die Mitgliedstaaten bediirfen, sondern verbindlich werden, sofern einzelne Staaten
ihre Rechtsbindung nicht durch einen Widerspruch verhindern; vgl. Klein, in: Graf Vitzthum, 4. Abschnitt Rz
198.

" Derartige Rechtsetzungsbefugnisse sind - sieht man von supranationalen Gemeinschaften wie der EU/EG ab
- nach wie vor selten; Hauptanwendungsfille sind die ICAO, WHO, WMO und IMO. Vgl. hierzu auch Ale-
xandrowicz, The Law-Making Functions of the Specialized Agencies of the United Nations, 1973; Verd-
ross/Simma § 629 f.

' Unter dem Vorbehalt des opting bzw. contracting out gemiss Art. V (4) des Ubereinkommens.



gebildet und auch umgesetzt wird. Das Hauptorgan ist hierbei die Kommission, in
welcher simtliche Vertragsstaaten vertreten sind". Die Kommission ist daher ein sog.
Plenarorgan, das regelméssig tagt und das sich eine eigene Verfahrens- und Geschéfts-
ordnung gegeben hat'®. Obschon gemiss dem Wortlaut von Art. III. Ziff. 1 des Uber-
einkommens in der IWC Regierungsmitglieder die Vertragsstaaten vertreten sollen, er-
nennen gemadss A./1. der Verfahrensordnung die Regierungen einen Kommissiondr, der
sie in der Kommission vertritt. Die Willensbildung innerhalb der Organisation findet
also iiber die von den jeweiligen Regierungen ernannten Kommissionére statt. Zur Fi-
nanzierung der Institution und ihrer Aktivitdten hat die IWC ein Finanzreglement er-
lassen'’, welches einlisslich die finanziellen Fragen regelt, einschliesslich des Jahres-
budgets, der Jahresrechnung und der Revision der Jahresrechnung durch eine dazu
qualifizierte Treuhand- und Revisionsgesellschaft. Hinzuweisen ist ferner darauf, dass
die IWC selber auf einem vdlkerrechtlichen Vertrag beruht und im iibrigen Recht set-
zen kann, dies vergleichbar dem Sekundérrecht internationaler Organisationen.

14. Aufféllig ist indessen unter dem Gesichtswinkel des Rechts der Internationalen Or-
ganisationen, dass das Ubereinkommen keine Bestimmung enthilt, wonach eine inter-
nationale Organisation mit eigener Volkerrechtspersonlichkeit errichtet werden soll.
Ferner enthdlt die Konvention im Unterschied zu typischen Statuten internationaler
Organisationen kein Aufnahmeverfahren neuer Mitgliedsstaaten, sondern sieht allein
ein Vertragsbeitritts- bzw. Ratifikationsverfahren vor'®. Die Beteiligung eines Staates
an der IWC beruht daher ausschliesslich auf dem einseitig erklidrten Willen, der Uber-
einkunft beizutreten, nicht aber auf einer Aufnahme des Staates durch einen
(Mehrheits-)Beschluss der iibrigen Mitgliedsstaaten. Schliesslich fehlen die sonst bei
internationalen Organisationen iiblichen Bestimmungen iiber die Immunitit der Orga-
nisation sowie ihrer Bediensteten.

15. Es konnte daher bezweifelt werden, ob die IWC eine Internationale Organisation
mit Volkerrechtssubjektivitit ist'’. Die Vélkerrechtssubjektivitdt kann sich allerdings
implizit aus den Rechtsgrundlagen ergeben. Betrachtet man das Ubereinkommen, so
fallt auf, dass sich wesentliche Abkommensbestimmungen auf das interne Verhéltnis
zwischen den Staaten beziehen. Allerdings kann gemiss Art. IV des Ubereinkommens
die IWC in bestimmten Sachbereichen mit anderen Organisationen, Institutionen und
Unternehmungen zusammenarbeiten, was auch Internationale Organisationen und Mit-
gliedstaaten einschliessen kann. Ferner sieht das Finanzreglement in C./4. vor, dass

'S Art. II (1) des Ubereinkommens.

' Vgl. Rules of Procedure, as amended by the Commission at the 48th Annual Meeting, June 1996.

' Financial Regulations, as amended by the Commission at the 48th Annual Meeting, June 1996.

'® Art. X (1) sieht eine Ratifikation durch die Unterzeichnerstaaten, Art. X (2) den Vertragsbeitritt fiir Staaten
vor, welche die Konvention nicht unterzeichnet haben.

' Vgl. z.B. die Botschaft des schweizerisches Bundesrates an das Parlament iiber das Internationale Uberein-
kommen zur Regelung des Walfangs, vom 15. August 1979, Bundesblatt 1979 III 630 ff., mit welcher dem
Parlament den Beitritt der Schweiz zum Ubereinkommen beantragt und wo u.a. ausgefiihrt wird, dass die IWC
ein rein ausfithrendes Organ sei. Hinsichtlich der Volkerrechtssubjektivitit finden sich folgende Feststellun-
gen: ,, Die Internationale Walfangkommission...ist ein Kollektivorgan, das den gemeinsamen Willen der Ver-
tragsstaaten ausdriickt. Die IWC ist keine autonome, mit eigener Rechtspersonlichkeit ausgestattete Einheit.
Sie hat nicht die Eigenschaften eines Volkerrechtssubjektes und ist insbesondere nicht befugt, internationale
Vertrdge abzuschliessen. “ (Bundesblatt 1979 III 635)
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das Sekretariat im Namen der Kommission Bankkonti er6ffnet, Zahlungen vornimmt,
Kéufe tétigt etc. Daraus ergibt sich, dass zumindest in Teilbereichen der Kommission
eine Rechts- und Geschéftsfahigkeit zukommen soll, dies namentlich auch im inner-
staatlichen Verkehr. Ferner erscheint es als durchaus denkbar, dass namens der IWC
z.B. Kooperationsvertrige mit internationalen Organisationen, Spezialorganen der
Vereinten Nationen etc. abgeschlossen werden. Auch ein Beobachterstatus der IWC
bei Konferenzen und Internationalen Organisationen erscheint durch die Bestimmun-
gen des Walfang-Ubereinkommen nicht ausgeschlossen™.

16. Die IWC ist daher bis zu einem gewissen Grad ein Grenzfall. Sie kann als schwach
ausgebildete internationale Organisation oder als Spezialfall eines volkerrechtlichen
Vertrags mit einem institutionellen Uberbau betrachtet werden®'. Fiir die vorliegend in-
teressierende Problemstellung ist freilich zu beachten, dass die Willensbildung im
Rahmen der IWC grundsétzlich in gleicher Weise ablduft wie in Plenarorganen inter-
nationaler Organisationen, also z.B. in der Generalversammlung der UNO. Eine Ana-
logie zum Recht der internationalen Organisationen ist daher gerechtfertigt. Dabei
wird bei der Kldrung einzelner Rechtsfragen die Nédhe der Ausgestaltung zu einem
normalen volkerrechtlichen Vertrag zu berilicksichtigen sein. Dies drdngt sich auch
darum auf, weil die Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrige™ in Art. 5 aus-
driicklich festhilt, dass die Konvention auch auf Griindungsvertrdge internationaler
Organisationen sowie auf Vertrdge, welche innerhalb von Internationalen Organi-
sationen abgeschlossen werden, Anwendung finden soll, unter Vorbehalt der relevan-
ten Bestimmungen der jeweiligen Organisation®.

ITII. MITWIRKUNGSRECHTE VON STAATEN IN INTERNATIONALEN ORGA-
NISATIONEN; ZUM STIMMRECHT

A. Das Stimmrecht als Recht und als Organfunktion

17. Mit dem Beitritt zu einer internationalen Organisation iibernimmt der beitretende
Staat die sich aus dem Recht der Organisation ergebenden Rechte und Pflichten und
fligt sich in die Organisationsstruktur ein. Zur Organisationsstruktur zdhlen insbeson-
dere die Organe, in denen der Wille der Organisation gebildet wird und welche die Or-
ganisation auch gegen aussen vertreten. Weil die massgebenden Trager der Willensbil-
dung innerhalb einer Organisation die Staaten als Mitglieder sind, kennt grundsétzlich

2% S0 kénnen Internationale Organisationen gemiss den Rules of Procedure C. (1) als Beobachter auch zu den
Tagungen der IWC zugelassen werden.

2! Zu denken ist in diesem Zusammenhang z.B. an Ausschiisse und Kommissionen, welche gestiitzt auf Men-
schenrechtsvertrige eingesetzt werden; weitere Beispiele bei Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 0118 ff.

22 UNTS vol. 1155 p. 331.

» Zwar gelangt das Wiener Ubereinkommen nach dessen Art. 4 nur auf Vertriige zur Anwendung, welche
nach dessen Inkrafttreten abgeschlossen wurden. Das Wiener Abkommen vom 23. 5. 1969 trat hierbei mehr
wie 20 Jahre nach dem Walfang-Ubereinkommen von Washington in Kraft. Es kann daher nicht unmittelbar
zur Anwendung gelangen. Es ist aber unbestritten, dass die Regelungen der Konvention weitgehend Volker-
gewohnheitsrecht sind.
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jede internationale Organisation ein Organ der Willensbildung, das sog. Plenarorgan,
in welchem sidmtliche Mitgliedstaaten vertreten sind®*. In diesem, wie auch in anderen
Organen, wird der Wille der Organisation gebildet, dies als Ausdruck des gemeinsa-
men Willens der Staaten im Hinblick auf die Zwecke und Tatigkeitsbereiche der Orga-
nisation. Dem entsprechen auch die Verhéltnisse im Rahmen der IWC. Zu den Rechten
eines Vertragsstaates des Walfang-Ubereinkommen zihlt das Recht auf Sitz und
Stimme in der IWC?. Letztere ist, sicht man vom Sekretariat ab, das einzige Organ
und daher als Plenarorgan ausgestaltet. Die Willensbildung findet im wesentlichen in
diesem Organ statt.

18. Das Stimmrecht jedes Staates zdhlt daher zu den wichtigsten Rechten von Staaten
in internationalen Organisationen; der Mitgliedschaftsstatus ist immer auch mit dem
Stimmrecht verbunden. Es gibt grundsétzlich keine Organisationen mit Staaten ohne
Stimmrecht als Mitglieder®®. Das Stimmrecht ist indessen nicht nur einfach ein Recht.
Es ist auch die Mitwirkung an einer Organfunktion und daher fiir das Funktionieren in-
ternationaler Organisationen zentral. Dies zeigt sich unter anderem darin, dass in ein-
zelnen Organisationen Beschliisse nur rechtsgiiltig gefillt werden konnen, wenn eine
bestimmte Anzahl von Staaten iiberhaupt an der Abstimmung teilnimmt oder wenn ei-
ne bestimmte Anzahl von Staaten den Beschluss gutheisst®’. Das Stimmrecht hat daher
auch Ziige einer mit einer Verantwortung verbundenen Pflicht, auch wenn es in der
Regel keine eigentliche Stimmpflicht gibt.

19. Das Stimmrecht ist in Ubereinstimmung mit dem Primir- und Sekundirrecht der
Organisation auszuiiben. Viele Organisationen kennen Verfahrensbestimmungen, wel-
che festlegen, wie im Rahmen der Organisation Beschliisse gefasst werden und wie die
Stimmabgabe ausgeiibt wird. Dies gilt auch fiir die ICW?®. Demgegeniiber sind Rege-
lungen inhaltlicher Natur selten. Grundsitzlich geht das Recht der internationalen Or-
ganisationen davon aus, dass das Stimmrecht frei ausgeiibt wird. Inhaltliche Regelun-
gen beziehen sich vor allem auf Ausstandsgriinde® oder den Entzug bzw. die Suspen-
dierung des Stimmrechts als Sanktion™.

B. Verfolgung von Partikulirinteressen durch die Staaten
im Rahmen internationaler Organisationen

20. Die Organe internationaler Organisationen formulieren nicht nur die gemeinsamen
Interessen der Organisation; sie dienen auch dazu, dass jeder Staat im Tétigkeitsgebiet

2 vgl. auch Ipsen § 31 Rz 29.

2 Art. 11 (1) des Ubereinkommens.

%% Eine Mitgliedschaft ohne Stimmrecht kann es je nach Organisation in der Form der Assoziierung oder im
Rahmen eines Beobachterstatus erfolgen; eingehender hierzu Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 0515 ff.

?"Vgl. z. B. die Rules of Procedure der IWC, B, wonach das Entscheidquorum die Hilfte der Kommissions-
mitglieder betrigt; ferner Art. III (2) des Walfang-Ubereinkommens, wonach fiir Entscheidungen normaler-
weise die einfache Mehrheit der anwesenden Kommissionsmitglieder betrigt, fiir Entscheidungen nach Art. V
jedoch % der anwesenden Mitglieder.

2 Vgl. Rules of Procure E, ferner die Rules of Debate E.

¥ Vgl. als Beispiel Art. 27 (3) UNO-Charta.

%' vgl. als Beispiel Art. 19 der UNO-Charta.



-12 -

der Organisation seine eigenen Interessen wahren kann®'. Die Verfolgung von Partiku-
larinteressen durch einen Staat im Rahmen einer internationalen Organisation ist
grundsitzlich zuldssig, dies allerdings in den Grenzen des Rechts der Organisation™,
sof%rn dieses entsprechende Bestimmungen enthilt, sowie des Vdlkerrechts schlecht-
hin™.

21. Aus der Bindung an das Recht der Organisation folgt unter anderem, dass die von
einem Staat verfolgten Interessen nicht direkt Ziel und Zweck der Organisation wider-
sprechen diirfen’. Ein Mitgliedstaat ist aufgrund der Organisationstreue mit seiner
Mitgliedschaft auf diese Ziele verpflichtet, auch wenn er grundsitzlich berechtigt ist,
im Rahmen der Organe der Organisation sowie in seinen bilateralen Beziehungen zu
den iibrigen Mitgliedstaaten mit politischen Mitteln auf Anderungen hinzuarbeiten. Bei
der Verfolgung von Partikuldrinteressen miissen die dabei angewandten Methoden und
Mittel mit dem Organisationsrecht konform sein.

22. Die Methoden und Mittel miissen ferner mit dem allgemeinen Volkerrecht liberein-
stimmen. Beeinflussungsversuche diirfen namentlich die wesentlichen Grundsétze des
Koexistenzrechts nicht verletzen®. Zwar betreffen Rechtsverletzungen sowie ganz all-
gemein die Rechtsbeziehungen im bilateralen Verhiltnis zwischen Mitgliedsstaaten in-
ternationaler Organisationen nicht notwendigerweise die Rechtsverhéltnisse innerhalb
einer Organisation. Die Sachlage ist aber anders zu beurteilen, wenn es um Gegenstin-
de geht, welche unmittelbar in die Rechtsverhidltnisse der Organisation eingreifen, wie
beispielsweise beim Stimmrecht. Erfolgt z.B. die Stimmabgabe in einer Situation der
Androhung oder Anwendung von Gewalt gegeniiber einem Mitgliedstaat®®, so miissen
Organe internationaler Organisationen hierauf angemessen reagieren konnen. Es
kommt hinzu, dass in der Praxis internationaler Organisationen das allgemeine Volker-
recht auch ohne ausdriickliche Verweisung in den Organisationsstatuten oft subsididr
auf Rechtsfragen zur Anwendung gelangt’’. Dies ergibt sich nur schon daraus, dass in-
ternationale Organisationen in der Regel keine sog. self-contained régimes etablieren,
d.h. keine in sich geschlossene und gegeniiber der iibrigen Voélkerrechtsordnung auto-
nome Rechtsordnungen mit unabhéngigen Vollstreckungs- und Sanktionsmechanismen

3! vgl. Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 1101 ff.; Ipsen § 31 Rz 29.

% Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 1102.

33 Dies ergibt sich aus der subsididren Geltung der allgemeinen Grundsitze des Volkerrechts im Rahmen von
internationalen Organisationen; vgl. auch Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 1515;

3% Sogar vor Inkrafttreten eines Vertrags hat ein Staat, der seine Bindung an den Vertrag erklirt hat, die Ver-
pflichtung, sich aller Handlungen zu enthalten, welche Ziel und Zweck eines Vertrages vereiteln wiirden; vgl.
Art. 18 der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrage.

3% Unter dem Koexistenzrecht werden die wesentlichen Grundsitze des zwischenstaatlichen Verkehrs verstan-
den, wie sie z.B. in Art. 2 der UNO-Charta umschrieben sind und generell volkergewohnheitsrechtlich Geltung
haben. Die berithmte Declaration on Principles of International Law Concerning Friendly Relations and Co-
operation Among States in Accordance with the Charter of the United Nations, welche von der UNO-
Generalversammlung im Jahr 1970 verabschiedet wurde, stellt ein Versuch der authentischen Interpretation
dieser Koexistenzprinzipien dar; vgl. auch nachfolgend Rz 31 ff.

36 Was eine klare Verletzung der Koexistenzprinzipien bedeuten wiirde; vgl. Art. 2 (4) der UNO-Charta.

37 Vgl. auch Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 1512 ff.
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darstellen®. Hinsichtlich der zu beurteilenden Fragen konnen daher Verletzungen des
allgemeinen Volkerrechts in die bilateralen Beziehungen durchaus relevant sein, auch
wenn solche Rechtsverletzungen nicht automatisch auch Verletzungen z.B. von Mit-
gliedschaftspflichten darstellen.

IV. SOUVERANE GLEICHHEIT DER STAATEN; SCHUTZ DER WILLENS-
UND ENTSCHEIDUNGSFREIHEIT

23. Fir das Stimmrecht von Mitgliedstaaten internationaler Organisationen gilt norma-
lerweise der Grundsatz der souverdnen Gleichheit der Staaten®. Aus diesem Grundsatz
folgt unter anderem, dass die Stimme jedes Staates das gleiche Gewicht hat, dass also
grunillséitzlich jeder Staat eine Stimme in der Organisation hat*. Dies gilt auch fiir die
IWC™.

24. Durch die Souverénitdt wird auch die Ausiibung des Stimmrechts geschiitzt, dies
im Sinne einer Willens- und Entscheidungsfreiheit von Staaten. Staaten sollen ihren
eigenen Willen bilden kénnen. Dem entspricht, dass — von hier nicht interessierenden
Ausnahmen abgesehen - Staaten keine volkerrechtliche Verpflichtungen gegen ihren
Willen auferlegt werden diirfen*”. Ein Staat darf daher seinen Willen nicht einem ande-
ren Staat aufzwingen. Vielmehr soll sich dieser Wille moglichst unverfélscht bilden
konnen. Auf diese Weise werden auch die politischen Willensbildungsprozesse in ei-
nem Staat geschiitzt, indem Pressionen auf die Institutionen und die Organe eines Staa-
tes als Verletzung der Souverinitit und des Selbstbestimmungsrechts® nicht zuléssig
sind.

25. Daraus ist hinsichtlich der Mitwirkung von Staaten in internationalen Organisatio-
nen zu schliessen, dass Staaten wegen des Grundsatzes der souverdnen Gleichheit An-
spruch auf eine freie Ausiibung ihrer Mitwirkungsrechte in internationalen Organisati-
onen haben, einschliesslich eines Anspruchs auf freie Ausiibung des Stimmrechts. Die-
se Freiheit wird nur insoweit eingeschrénkt, als sich dies aus dem Recht der Organisa-
tion ergibt. Hierbei stehen ausdriickliche Regelungen zur Ausiibung des Stimmrechts
im Vordergrund. So sieht z.B. Art. 19 der UNO-Charta vor, dass das Stimmrecht eines
Mitgliedstaates in der Generalversammlung der Vereinten Nationen suspendiert ist, so-
lange dieser Mitgliedstaat mit der Bezahlung seiner Mitgliedsbeitrége in einer Hohe im
Riickstand ist, welche 2 vollen Jahresbeitrigen oder mehr entspricht. Ferner sieht Art.

3 Liegt ein self-contained regime vor, so stehen allein die Vollstreckungs- und Durchsetzungsmittel des re-
gime zur Verfiigung; die Vollstreckungsmittel des allgemeinen Vélkerrechts sind nicht anwendbar; vgl. auch
den IGH im Teheraner Geisel-Fall, ICJ Reports 1980 41; ferner Ipsen § 59 Rz 47.

* Vgl. hierzu ausdriicklich Art. 2 Ziff. 1 UNO-Charta. Hierzu auch Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 1132.

%0 Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 1132. Zu den Ausnahmen, d.h. zu den Fillen der Stimmenwigung vgl. Seidl-
Hohenveldern/Loibl Rz 1133 ff. Bekannteste Félle einer Stimmenwégung sind die Institutionen von Bretton
Woods (IMF, World Bank) sowie die EG.

*'Vgl. Art. ITI (1) des Ubereinkommens von Washington.

** Seidl-Hohenveldern Rz 323.

* Seidl-Hohenveldern/Stein Rz 1446 ff.
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27 (3) der UNO-Charta bei bestimmten Beschliissen des Sicherheitsrates eine Pflicht
von im Sicherheitsrat vertretenen Streitparteien zur Stimmenthaltung vor.

26. An der Achtung der Willens- und Entscheidungsfreiheit der Staaten bei Abstim-
mungen in internationalen Organisationen haben nicht nur die Staaten, sondern auch
die Organisationen ein erhebliches Interesse, weil Staaten durch die Teilnahme an den
Willensbildungsprozessen nicht nur ihre eigenen souverdne Rechte, sondern auch, zu-
sammen mit den anderen Mitgliedstaaten, eine Organfunktion ausiiben. Durch den
Schutz der Entscheidungsfreiheit der Staaten im Rahmen des Grundsatzes der souvera-
nen Gleichheit der Staaten als Strukturprinzip internationaler Organisationen wird si-
chergestellt, dass die Beschliisse von Organisationen tatsdchlich vom effektiven Willen
der Mehrheit der Staaten getragen werden, d.h. Abstimmungsresultate nicht durch
sachfremde Pressionen und Faktoren verfédlscht werden.

V.  BEEINTRACHTIGUNGEN DES STIMMRECHTS UND/ODER DER STAAT-
LICHEN WILLENS- UND ENTSCHEIDUNGSFREIHEIT

A. Allgemeines

27. Die souverdnen Rechte eines Staates werden verletzt, wenn er unfreiwillig das
Stimmrecht nicht ausiiben kann, oder wenn er unter Umstidnden zu einer Stimmabgabe
gezwungen wird, welche eine freie Willensbildung nicht zulassen. Solche Beeintrich-
tigungen des Stimmrechts im Sinne einer Verletzung der Souverdnitdt konnen hierbei
durch Handlungen der Organisation bzw. durch deren Organe, oder durch Handlungen
anderer Staaten eintreten.

B. Beeintriachtigungen durch internationale Organisationen

28. Internationale Organisationen sind an den Grundsatz der souverdnen Gleichheit der
Staaten gebunden™; ihre Organe miissen daher das Stimmrecht der Staaten achten.
Diese konnen die Mitgliedschaftsrechte eines Staates und dessen souverdnen Rechte
z.B. dadurch verletzen, dass einem Staat durch Organe der Organisation ohne Rechts-
grundlage im Organisationsrecht ganz allgemein oder in einer bestimmten Angelegen-
heit das Stimmrecht entzogen wird. Der Ausschluss oder die Suspendierung eines Mit-
gliedsstaates vom Stimmrecht bedarf einer Rechtsgrundlage im Primér- oder Sekun-
darrecht der internationalen Organisation, weil es sich um das wichtigste Mitwirkungs-
recht der Mitgliedstaaten handelt. Daher kennen internationale Organisationen in der
Regel Bestimmungen, aufgrund derer unter definierten Umstinden Staaten vom
Stimmrecht ausgeschlossen werden konnen®. Denkbar ist ferner eine Basis in der Or-
ganisationspraxis im Sinne einer Weiterentwicklung des Primir- oder Sekundirrechts.

* So ausdriicklich Art. 2 (1) der UNO-Charta; es handelt sich hierbei um ein allgemeinen Prinzip.
* Vgl. z.B. Art. 19 der UNO-Charta;
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Schliesslich bilden auch allgemeine Rechtsgrundsitze eine mogliche Basis*®. Zuweilen
folgt die Organisationspraxis auch anderen Wegen, welche im Resultat einem Entzug
des Stimmrechts gleichkommen: So wurde in Einzelfidllen die von einem Staat bzw.
von einer Regierung entsandten Vertreter nicht anerkannt, dies mit der Folge, dass der
betreffende Staat sein Stimmrecht nicht ausiiben konnte*’. Die vélkerrechtliche Zulis-
sigkeit eines solchen Vorgehens ist allerdings umstritten.

C. Beeintriachtigungen durch andere Mitgliedstaaten: Das Ver-
bot der Ausiibung von Zwang

29. Auch Drittstaaten konnen die Willens- und Entscheidungsfreiheit eines Staates
durch Bestrebungen, auf dessen Stimmverhalten Einfluss zu nehmen, verletzen. Zwar
ist es Staaten unbenommen, im Rahmen eines politischen Handelns zu versuchen, an-
dere Staaten von einer bestimmten Position in einer zur Abstimmung gelangenden An-
gelegenheit zu liberzeugen. Dies darf indessen nicht in einer Weise geschehen, dass ei-
nem Staat ein fremder Wille aufgezwungen wird, er also seinen Willen nicht mehr frei
ausiiben kann*®,

30. Es gibt eine lange Volkerrechtstradition zur Unzuldssigkeit von Verhaltensweisen
in den zwischenstaatlichen Beziehungen, welche einem Staat einen fremden Willen
aufzwingen und damit eine volkerrechtlich verbotene Intervention bzw. Einmischung
darstellen®. So hilt schon die Convention on Rights and Duties of States vom 26. De-
zember 1933, welcher nahezu alle siidamerikanischen Staaten angehodren, in Art. 8
fest: "No state has the right to intervene in the internal or external affairs of
another™". Das in dieser Konvention statuierte Interventionsverbot bezieht sich damit
ausdriicklich auch auf den Bereich der Aussenpolitik bzw. der Aussenbeziehungen ei-
nes Staates, zu welchem auch das Abstimmungsverhalten in internationalen Organisa-
tionen zu zdhlen ist’".

31. In dhnlicher Weise definiert auch die beriihmte Declaration on Principles of Inter-
national Law Concerning Friendly Relations and Co-operation Among States in Ac-
cordance with the Charter of the United Nations, welche von der UNO-
Generalversammlung im Jahr 1970 nach jahrelangen Vorarbeiten im Konsensverfah-
ren, d.h. ohne formelle Abstimmung feierlich verabschiedet worden ist52, das Interven-
tionsverbot als eines der zentralen Prinzipien der zwischenstaatlichen Beziehungen:

% Zur Bedeutung der allgemeinen Rechtsgrundsitze im Recht der Internationalen Organisationen Seidl-
Hohenveldern/Loibl Rz 1613.

%" Dies betraf vor allem Siidafrika; vgl. hierzu auch Verdross/Simma § 114 FN 16 mit Nachweisen.

* Ausfiihrlich Damrosch 1 ff.

¥ Vgl. auch Damrosch 3 ff.

*% Hierzu auch Damrosch 6 f.

°! Zur Geltung des Interventionsverbotes in der Aussenpolitik auch Seidl-Hohenveldern/Stein Rz 1453 f.

2 G.A. Res 2625 (XXV), von der UNO-Generalversammlung im Konsensverfahren am 24. Oktober 1970
verabschiedet; eine Vorlduferresolution stellt die Declaration on the Inadmissibility of Intervention in the Do-
mestic Affairs of States and the Protection of Their Independence and Sovereignty vom 21. Dezember 1965,
G.A. Res 2131 (XX) dar. Allgemein hierzu Damrosch 8 ff.
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"The principle concerning the duty not to intervene in matters within the domestic juris-
diction of any State, in accordance with the Charter:

No State or group of States has the right to intervene, directly or indirectly, for any rea-
son whatever, in the internal or external affairs of any other States. Consequently, armed
intervention and all other forms of interference or attempted threats against the personal-
ity of the State or against its political, economic and cultural elements, are in violation of
international law.

No State may use or encourage the use of economic, political or any other type of measures to
coerce another State in order to obtain from it the subordination of the exercise of its sovereign
rights and to secure from it advantages of any kind. Also, no State shall organize, assist, foment,
finance, incite or tolerate subversive, terrorist or armed activities directed towards the violent
overthrow of the regime of another State, or to interfere in civil strife in another State.

Every State has an inalienable right to choose its political, economic social and cultural
system, without interference in any form by another State.

”

32. Aus diesem Abschnitt der Deklaration folgt unter anderem ein Schutz der Staaten
in ihrer innen- und aussenpolitischen Willensbildung gegeniiber direkten und indirek-
ten Interventionen von einzelnen Drittstaaten oder Staatengruppen. Dieser Schutz be-
zieht sich auf die Anwendung oder die Androhung von Gewalt. Dariiber hinaus ergibt
sich ganz allgemein die Unzuléssigkeit der Verwendung wirtschaftlicher, politischer
oder anderer Massnahmen zur Ausiibung von Zwang gegeniiber einem Staat, um von
diesem Staat eine Beschneidung seiner souverdnen Rechte zu erreichen mit dem
Zweck, daraus Vorteile zu ziehen. Dieses Verbot gilt sowohl fiir eine Einmischung in
die inneren als auch in die dusseren Angelegenheiten eines Staates.

33. Das Stimmrecht in einer internationalen Organisation stellt eine Betdtigung der
Aussenpolitik eines Staates dar. Es ist daher ebenfalls durch das Interventionsverbot
geschiitzt. Die Beteiligung von Staaten in internationalen Organisationen und an Ver-
trigen mit einem institutionellen Aufbau ist in den letzten Jahrzehnten immer bedeu-
tungsvoller geworden, ebenso wie auch die Bedeutung von Organisationen und multi-
lateralen Vertrdgen stark zugenommen hat. Die Mitwirkung in internationalen Organi-
sationen, d.h. die Ausiibung der damit verbundenen Rechte, namentlich auch dem
Stimmrecht, ist ein zentraler Pfeiler der Aussenpolitik jedes Staates. Jeder Staat muss
daher grundsitzlich frei in der Entscheidung sein, wie er diese Rechte ausiibt.

34. Aus Sicht des allgemeinen Vdlkerrechts sind vor allem zwei Kriterien dafiir mass-
gebend, ob eine unzuldssige Intervention bzw. eine unzuldssige Einmischung in die in-
neren und/oder dusseren Angelegenheiten eines Staates vorliegt, nimlich die Freiwil-
ligkeit der Entscheidung des Staates® und die eingesetzten Mittel®*. Entscheidet sich
ein Staat freiwillig fiir ein bestimmten Abstimmungsverhalten im Rahmen einer inter-
nationalen Organisation, so liegt keine unzulédssige Beeinflussung vor. Freiwillig be-
deutet, dass der Wille des Staates im Rahmen der iiblichen politischen Entscheidpro-
zesse dieses Staates in einer Weise gebildet wird, welche den Willen dieses Staates
unverfilscht zum Ausdruck bringt. Ein Staat kann sich zwar dazu entschliessen, die
Willensbildung innerhalb einer institutionalisierten oder einer ad-hoc-Staatengruppe

> Ist eine Entscheidung freiwillig, liegt keine Entscheidung unter Zwang vor.
>4 Allgemein hierzu Ipsen § 59 Rz 52 ff.; ferner Doehring Rz 124.
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mit anderen Staaten gemeinsam festzulegen®. Hilt er sich allerdings bei der Abstim-
mung nicht an diese gemeinsame Festlegung, so ist die Organisation aufgrund des
Grundsatzes der souverdnen Gleichheit der Staaten an diese abweichende Willensédus-
serung gebunden.

35. Unzuléssig sind demgegeniiber Versuche, einen anderen Staat mit Mitteln zu einer
Stimmabgabe zu bewegen, aufgrund derer der Wille dieses Staates nicht mehr unver-
falscht zum Ausdruck gelangen kann. Es handelt sich damit um eine Einflussnahme in
aussenpolitische Entscheidprozesse eines Staates in einer Weise, aufgrund derer diese
Entscheidprozesse nicht mehr regular funktionieren oder umgangen werden. Die dabei
eingesetzten Mittel konnen hierbei volkerrechtlich per se unzulédssig oder angesichts
der konkreten Umsténde volkerrechtswidrig sein. Darauf sei nachfolgend eingegangen.

VI. BEURTEILUNG EINZELNER MITTEL DER EINFLUSSNAHME DURCH
STAATEN

A. Per se volkerrechtswidrige Mittel
1. Allgemeines

36. Bei den per se volkerrechtswidrigen Mittel sind vor allem zwei Kategorien beson-
ders hervorzuheben: Anwendung oder Androhung von Gewalt gegeniiber einem Staat;
und Bestechung eines Staatenvertreters oder Androhung von Gewalt gegeniiber einem
Staatenvertreter. Die Unzuldssigkeit dieser Mittel ergeben sich in Analogie zu den ent-
sprechenden Bestimmungen der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertridge vom
23. 5. 1969. Zwar konnen Abstimmungen in internationalen Organisationen dem Ab-
schluss volkerrechtlicher Vereinbarungen zwischen Staaten nicht gleichgesetzt wer-
den. Vielmehr stellen Beschliisse internationaler Organisationen, auch Beschliisse von
Plenarorganen, eine eigenstindige Volkerrechtsquelle dar, sofern sie {iberhaupt recht-
lich verbindlich sind®. Die rechtliche Verwandtschaft der IWC zu einer vertraglichen
Institution ohne eigene Volkerrechtssubjektivitit sowie der Umstand, dass die IWC
rechtlich verbindliche Beschliisse fillen kann, also zu einer eigentlichen Rechtsetzung
befugt ist”’, rechtfertigt indessen eine analoge Anwendung der entsprechenden Be-
stimmungen der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrige. Es kommt hinzu,
dass diese Bestimmungen letztlich genau die Rechtsgiiter schiitzen, welche bei einer
Einflussnahme auf das Stimmverhalten von Bedeutung sind: Die Souverénitdt und die
Freiheit der Willensbildung eines Staates.

>> So haben die EG-Staaten ihre Positionen im Rahmen des GATT vorerst im Rahmen der Entscheidprozesse
der EG gemeinsam verabredet. Eine derartige Koordination des Stimmverhaltens im Rahmen regionaler Orga-
nisationen und von Staatengruppen stellt solange kein Problem dar, als solche Festlegungen des Stimmverhal-
tens entweder auf einer Selbstbindung der Staaten auf einer vertraglichen Grundlage oder auf Freiwilligkeit
der Beteiligung beruhen.

°% Hierzu auch Malanczuk S. 52 ff. ; Ipsen § 31 Rz 43 mit weiteren Nachweisen

°7 Allerdings mit der Moglichkeit des opting out.
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2. Androhung oder Anwendung von Zwang gegen einen Staat

37. Klar volkerrechtswidrig ist die Ausiibung von Zwang gegen eine Staat durch An-
drohung oder Anwendung von Gewalt, um ihn zu einer bestimmten Form der Stimm-
abgabe im Rahmen einer internationalen Organisation zu bewegen. Die Anwendung
oder Androhung von Gewalt verletzt zwingendes, erga omnes geltendes Volkerrecht
und stellt eine der gravierendsten Volkerrechtsverletzungen iiberhaupt dar>®. Sie ist die
stirkste Form einer unzuldssigen Intervention. In der Regel sind Rechtsfolgen, welche
sich aus der Anwendung oder Androhung von Gewalt ergeben, volkerrechtlich nichtig
und diirfen nicht anerkannt werden, dies nach der Maxime ex iniuria ius non oritur’’.
So ist grundsétzlich unbestritten, dass Gebietsverdnderungen als Folge der Anwendung
oder Androhung von Gewalt nicht anerkannt werden diirfen®. Ferner statuiert Art. 52
der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrdge, dass der Einsatz dieser Mittel ge-
gen einen Staat, um zu einem Vertragsabschluss zu gelangen, zur Nichtigkeit des Ver-
tragsabschlusses fiihrt, was deutlich den ausserordentlichen Unrechtsgehalt einer sol-
chen Handlungsweise zeigt. Daraus ist zu schliessen, dass die Ausiibung dieser Mittel
gegen einen Staat, um ihn zu einem bestimmten Stimmverhalten im Rahmen einer In-
ternationalen Organisation zu bewegen, ebenfalls klar volkerrechtswidrig ist. Ein
Staat, der in aussenpolitischer Hinsicht seinen Willen unter der Androhung oder An-
wendung von Gewalt bilden muss, d.h. unter seine Existenz moglicherweise bedrohen-
den Umstdnden (Staatsnotstand), bildet diesen Willen nicht frei.

3. Bestechung von Staatenvertretern

38. Zu den unzuldssigen Methoden zéhlt ferner die Bestechung eines Staatenvertreters.
Wird ein Staatenvertreter bestochen in einer Weise, dass er das Stimmrecht instrukti-
onswidrig, d.h. entgegen der Absprache mit seinem Heimatstaat ausiibt, so werden der
Wille und damit die souverdnen Rechte des betroffenen Staates verletzt, denn die Ab-
gabe der Stimme durch diesen Staatenvertreter entspricht nicht dem tatsdchlichen Wil-
len des Staates. Die Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrige enthilt in Art. 50
daher eine Bestimmung, gestiitzt auf welche ein Staat geltend machen kann, seine
durch den bestochenen Vertreter gedusserte Zustimmung zu einem Vertrag sei ungiil-
tig. Diese auf Vertrdge bezogene Rechtsfolge lasst sich zwar nicht ohne weiteres auf
Abstimmungen in internationale Organisationen iibertragen, da Abstimmungen nicht
dem Abschluss von Vertrigen gleichgesetzt werden konnen®'. Indessen zeigt Art. 50
deutlich den Unrechtsgehalt der Bestechung eines Staatenvertreters, der daraus resul-
tiert, dass die Willenserkldrung eines Staates nicht dessen wirklichem Willen ent-
spricht und daher dessen souverdnen Rechte verletzt. Dies gilt auch fiir Abstimmungen
in internationalen Organisationen.

4. Zwang gegeniiber Staatenvertretern

¥ Vgl. hierzu auch Art. 2 (4) der UNO-Charta; Malanczuk S. 309 ff.
* Ipsen § 23 Rz 42 ff.

5 Ipsen § 23 Rz 43.

6 vgl. vorn Rz 36.
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39. Ebenfalls zu den unzuldssigen Mitteln zdhlt die Auslibung von Zwang gegeniiber
einem Staatenvertreter. Zwang durch Drohung oder andere Handlungen gegeniiber ei-
nem Staatenvertreter, damit dieser nach dem Willen eines anderen Staates abstimmt,
verletzt ebenfalls die souverdnen Rechte des Heimatstaates dieses Staatenvertreters,
weil auch in diesem Fall der erklidrte Wille nicht mit dem tatsdchlichen Willen iiber-
einstimmt, d.h. die reguldren aussenpolitischen Entscheidprozesse des Heimatstaates
verletzt bzw. umgangen werden. Dieser Tatbestand fiihrt nach Art. 51 der Wiener
Konvention iiber das Recht der Vertrdge dazu, dass die Zustimmung des betreffenden
Staates zu einem Vertrag keine Rechtswirkung entfaltet. In Analogie hierzu ist die
Ausiibung von Zwang gegen einen Staatenvertreter bei Abstimmungen in internationa-
len Organisationen volkerrechtlich unzuléssig.

B. Weitere Formen voilkerrechtswidrigen Zwangs oder der
Verfilschung der Willensiusserung eines Staates

1. Allgemeines

40. Bei den bis jetzt dargestellten Mitteln ist die Volkerrechtswidrigkeit besonders
deutlich, weswegen sie auf internationaler Ebene fiir Vertrdge eine Regelung erfahren
haben. Es handelt sich um besonders krasse Félle der Zwangsausiibung oder der Ver-
falschung der Willensdusserung eines Staates, welche per se volkerrechtswidrig sind.
Dariiber hinaus gibt es weitere Mittel, deren Volkerrechtswidrigkeit sich je nach Um-
stinden ergeben kann.

41. Auszugehen ist von der Umschreibung der Mittel und Methoden, welche die
Friendly Relations-Deklaration in Absatz 2 des Abschnittes iiber das Interventionsver-
bot als unzuléssig bezeichnet, da dadurch ein Staat gezwungenermassen auf die Aus-
iibung seiner souverdnen Rechte verzichtet und auf diese Weise von ihm besondere
Vorteile erlangt werden konnen. Im Vordergrund steht die Ausiibung von Zwang mit
wirtschaftlichen, politischen oder anderen Mitteln. Ferner ist zu beriicksichtigen, dass
die Deklaration in Absatz 1 desselben Abschnittes generell direkte oder indirekte In-
terventionen in die inneren oder dusseren Angelegenheiten eines Staates als unzuldssig
bezeichnet. Schliesslich ist zu beachten, dass anldsslich der Konferenz, welche zum
Abschluss der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrige der Antrag von sozia-
listischen Staaten und von Léndern der Dritten Welt, dem Gewaltbegriff geméss Art.
52 der Konvention eine breite, die Ausiibung wirtschaftlichen und politischen Drucks
einschliessende Bedeutung zu geben, zwar abgelehnt wurde®. Die Konferenz be-
schloss aber einstimmig eine in die Schlussakte aufgenommene Deklaration, wonach
auch der politische oder wirtschaftliche Zwang im Gegensatz zur souverdnen Gleich-
heit der Staaten und der Freiheit des Konsens steht®.

62 vgl. Ipsen § 15 Rz 30.
5 UN Doc. CONF.39/11/Add. 2, 285, auch in: ZaRV 1969 693; hierzu auch Ipsen loc. cit.
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42. Umgekehrt ist festzuhalten, dass in den bilateralen Beziehungen héufig politische,
wirtschaftliche und andere Mittel eingesetzt werden, um Staaten zu einem bestimmten
Verhalten zu bewegen. Unter rechtlichen Gesichtspunkten ist massgebend, ob der Ein-
satz dieser Mittel einem Zwang gleichzusetzen ist, der dazu fiihrt, dass die Entscheid-
prozesse in innen- und/oder aussenpolitischen Angelegenheiten nicht mehr ordnungs-
gemadss funktionieren. Dies bedeutet, dass die Mittel im Licht der konkreten Umsténde
als nicht mehr fair, als unlauter zu bezeichnen sind. Grundsitzlich haben die eingesetz-
ten Mittel im Hinblick auf das angestrebte politische Ziel sachlich und verhdltnismés-
sig zu sein.

2. Bestechung von Politikern

43. Unzuldssig wire z.B., wenn ein Staat massgebende Politiker eines anderen Staates
besticht und damit erreicht, dass dieser Staat im Rahmen einer internationalen Organi-
sation seine Interessenposition vertritt. Ein Lobbying eines Staates bei Politikern eines
anderen Staates ist zwar nicht grundsitzlich unzulissig®, auch wenn es Stimmen in der
Literatur gibt, die dieser Auffassung sind®”. Wenn jedoch dieses Lobbying mit
Schmiergeldzahlungen, Bestechungsgeldern oder anderen personlichen Vorteilen ver-
bunden ist, welche dazu fiithren, dass Politiker vor allem die Interessen eines Drittstaa-
tes und nicht des eigenen Staates bzw. der eigenen Wihlerschaft vertreten, erscheinen
solche Mittel als unlauter®. Sie fiihren dazu, dass die Entscheidprozesse in einem sol-
chen Staat verfalscht werden, weil sachfremde Kriterien, d.h. personliche Vorteile Ent-
scheidungen mitbestimmen, die eigentlich im Interesse der Politik des Staates geféllt
werden miissten.

3. Retorsion und Repressalie

44. Unzuléssig ist ferner, wenn ein Staat zu Gegenmassnahmen, d.h. zur Retorsion
oder zu Repressalien greift oder mit ihnen droht, um einen Staat zu einer bestimmten
Form der Stimmabgabe zu zwingen. Die Retorsion ist eine volkerrechtlich an sich zu-
lassige Reaktion auf einen unfreundlichen Akt oder eine Volkerrechtsverletzung eines
anderen Staates; sie stellt selber ein unfreundlicher Akt dar, der jedoch als Reaktion
auf einen unfreundlichen Akt oder eine Vélkerrechtsverletzung zulissig ist®’. Die Art
der Ausiibung des Stimmrechts kann indessen, unter Vorbehalt besonderer volkerrecht-
licher Verpflichtungen, weder ein unfreundlicher Akt noch eine Voélkerrechtsverlet-
zung sein, sondern ist Ausdruck der Willens- und Entscheidungsfreiheit des Staates. Es
gibt daher in der Regel keine sachliche Verbindung zwischen der angedrohten oder
ausgefiihrten Retorsion und dem mit der Retorsion angestrebten Ziel, welches letztlich
eine Beeintrichtigung der Rechte des betroffenen Staates darstellt. Als sachfremde
Massnahme verletzt sie die Entscheidungsfreiheit des betroffenen Staates.

% Eingehend Damrosch passim.

5 Damrosch op. cit.

% Vgl. auch die Gesetzgebung in einzelnen Staaten, welche die Unterstiitzung von Parteien durch Drittstaaten
verbieten; hierzu Damrosch 21 ff.

67 Seidl-Hohenveldern/Stein Rz 1775; Doehring Rz 1025 ff..
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45. Dies gilt erst recht fiir Repressalien, welche eine Reaktion auf eine Volkerrechts-
verletzung darstellt. Repressalien greifen in vdlkerrechtlich geschiitzte Rechtspositio-
nen eines Staates ein. Sie sind als Gegenmassnahmen nur dann gerechtfertigt, wenn ein
Staat Volkerrechtsnormen verletzt hat®™. Es ist daher unzuldssig, wenn z.B. ein Staat
die Anwendung vdélkerrechtlicher Vertrige und damit Vorteile, in deren Genuss der
betroffene Staat nach den Vertragsbestimmungen kommen sollte, aussetzt, um einen
Staat zu einem bestimmten Verhalten zu bewegen, auf welches der Staat volkerrecht-
lich sonst keinen Anspruch hat. Die Suspendierung von Vertrigen stellt eine Sanktion
fiir eine Vertragsverletzung dar, und ist ihrerseits volkerrechtswidrig, wenn sie keine
Reaktion auf einen vélkerrechtlichen Unrechtstatbestand darstellt.”. Die freie Aus-
tibung des Stimmrechts ist normalerweise keine Volkerrechtsverletzung. Eine Repres-
salie als Antwort auf ein bestimmtes Stimmverhalten hat daher kein vdlkerrechtlich
zulédssiges Ziel; sie dient nicht dazu, den betreffenden Staat zu einem volkerrechtskon-
formen Verhalten anzuhalten’. Entsprechend sind Gegenmassnahmen unzulissig. Dies
gilt erst recht, wenn beriicksichtigt wird, dass ein Staat nicht nur sein eigener aussen-
politischer Wille betitigt, sondern zugleich eine Organfunktion im Rahmen einer in-
ternationalen Organisation ausiibt.

C. Zur Verkniipfung von Wirtschafts- und Finanzhilfe mit der
Stimmrechtsausiibung

1. Problemstellung

46. Inwieweit ist es zuldssig, die Gewdhrung oder Weiterfithrung von Wirtschaftshilfe
von der politischen Unterstiitzung des die Wirtschafts- und Finanzhilfe gewédhrenden
Staates bzw. von der Ausiibung des Stimmrechts in bestimmter Weise abhingig zu
machen? Es liesse sich argumentieren, bei der freiwilligen Gewidhrung von Wirt-
schaftshilfe werde das Verbot der Einmischung in die dusseren Angelegenheiten eines
Staates nicht verletzt, wenn der Donatorstaat die Wirtschaftshilfe davon abhéngig
macht, dass der Empfiangerstaat eine ihm genehme aussen- und/oder innenpolitische
Linie verfolgt. Solange es sich um ein Verhalten handelt, das auf einer freiwilligen
Entscheidung beruht und nicht gestiitzt auf eine volkerrechtliche Verpflichtung, sei der
Donatorstaat frei, sein Verhalten von der Einhaltung einer bestimmten politischen Li-
nie des Empfingerstaates abhingig zu machen’'. Diese Auffassung ist jedoch zu diffe-
renzieren.

2. Drohung mit der Einstellung von Wirtschafts- und Finanzhilfe

47. Es trifft zwar zu, dass freiwillige Wirtschaftshilfe von Bedingungen abhédngig ge-
macht werden kann. Diese Bedingungen miissen aber in den zwischenstaatlichen Be-

% Malanczuk S. 271 f.; Seidl-Hohenveldern/Stein Rz 1776; Doerhring Rz 1029 ff.
% Doehring Rz 1029.

70 Zu dieser allgemeinen Voraussetzung fiir Repressalien auch Doehring Rz 1032
' So z.B. Seidl-Hohenveldern/Stein Rz 1454.
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ziehungen die unverdusserlichen Rechte der Staaten wahren in einer Weise, dass der
betroffene Staat freiwillig entscheiden kann’®. Unter diesem Gesichtswinkel ist die
Einstellung oder die Drohung der Einstellung der Wirtschaftshilfe, um einen Staat zu
einer bestimmten Art der Stimmabgabe zu bewegen, aus volkerrechtlicher Sicht kri-
tisch zu beurteilen. Die Einstellung bisheriger, freiwillig gewdhrter Wirtschaftshilfe
erscheint als Retorsionsmassnahme bzw. als Androhung einer Retorsion, d.h. als un-
freundlicher Akt, der nur als Reaktion auf einen unfreundlichen Akt oder eine Volker-
rechtsverletzung zuldssig ist. Die Stimmrechtsausiibung ist indessen ein unverédusserli-
ches Recht der Mitgliedstaaten internationaler Organisationen. Daher ist eine solche
Vorgehensweise rechtswidrig””.

48. Dies gilt erst recht, wenn der betroffene Staat auf diese Wirtschaftshilfe angewie-
sen ist. Staaten konnen auf diese Weise in echte Zwangssituationen geraten, so z.B.
wenn sie Wirtschaftshilfe von verschiedenen Staaten erhalten mit gegensétzlichen In-
teressen. Dies illustriert folgendes Beispiel: Staat A ist auf ausldndische Wirtschafts-
hilfe angewiesen. Staat B, welcher Staat A bisher voraussetzungslos wirtschaftlich un-
terstiitzt hat, macht diese Hilfe nunmehr von der Unterstiitzung seiner Haltung in be-
stimmten internationalen Organisationen abhidngig. Staat C hat Staat A bisher ebenfalls
voraussetzungslos Wirtschaftshilfe gewidhrt. Er vertritt eine zu Staat B gegenteilige
Position. Um Druck auf Staat A auszuiiben, macht er die weitere Gewédhrung von Wirt-
schaftshilfe ebenfalls davon abhéngig, dass seine Position unterstiitzt wird. Staat A ge-
rit dadurch in eine ausweglose Konfliktlage und wird zum Verlierer unabhingig da-
von, wie er sich entscheidet. Daraus ergibt sich, dass eine solche Vorgehensweise mit
der Souverdnitidt und der daraus fliessenden Entscheidungsfreiheit der Staaten nicht
kompatibel ist.

3. Verkniipfung von neuer Wirtschafts- und Finanzhilfe mit einer Stimm-
rechtsbindung

49. Auf den ersten Blick anders ist die Situation zu beurteilen, wenn Staat B Staat A
Wirtschaftshilfe offeriert mit dem Ersuchen oder der Erwartung, dass Staat A sein
Stimmrecht in einer internationalen Organisation im Interesse von Staat B ausiibt. Hier
erscheint prima facie die Freiwilligkeit beidseitig gewahrt. Staat B gewéhrt eine Leis-
tung, zu der er volkerrechtlich nicht verpflichtet wére, unter bestimmten, vom Staat A
zu erfiillenden ausdriicklichen oder stillschweigenden Bedingungen. Dieser ist frei in
seiner Entscheidung dariiber, ob er diese Leistung unter den von Staat A geforderten
Bedingungen akzeptieren will. Staat A kann in einer solchen Situation unter Umstén-

7 Die nachfolgenden Ausfiihrungen beschrinken sich auf die Beziechungen zwischen Staaten. Demgegeniiber
sind sie nicht ohne weiteres auf das Verhéltnis zwischen Staaten und internationalen Organisationen {libertrag-
bar; vgl. z.B. der Internationale Wahrungsfonds, der oft seine finanziellen Leistungen an Staaten mit wirt-
schaftlichen Schwierigkeiten an Bedingungen kniipft, wonach die Wirtschafts- und Finanzpolitik des Empfan-
gerstaates gedindert werden muss. Immerhin sind diese Bedingungen das Resultat von offenen, auch in der Of-
fentlichkeit besprochenen Verhandlungen mit diesem Staat.

3 Unproblematisch ist demgegeniiber die Kiirzung oder Aussetzung der Wirtschafts- und Finanzhilfe wegen
Menschenrechtsverletzungen im Empféngerstaat, im Rahmen einer generellen Kiirzung der Auslandhilfe oder
bei einer generellen Anderung der Politik der Auslandhilfe durch den Donatorstaat; vgl. auch Damrosch 34 ff.
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den sogar seine Stimme "versteigern", sofern er materiell keine spezifischen, eigenen
Interessen hinsichtlich der zu entscheidenden Frage hat. Er kann an Staat C herantre-
ten, von dem er weiss, dass er eine zu Staat B gegenteilige Position vertritt, und ihn zu
einem hoheren Angebot veranlassen.

50. In einer solchen Situation unterwirft sich Staat A aus finanziellen bzw. wirtschaft-
lichen Griinden, wenn auch freiwillig, in einer Sachfrage dem Willen von Drittstaaten.
Es muss sich daraus nicht notwendigerweise eine Verletzung der reguldren Entscheid-
prozesse in einem Staat ergeben. Staaten, welche solche Vereinbarungen eingehen,
konnen sich iiberdies gegeniiber der Organisation und ihren Mitgliedstaaten auf den
Standpunkt stellen, der Vertrag binde allein die Vertragsparteien, und nicht Dritte, fiir
welche der Vertrag eine res inter alios acta im Sinne von Art. 34 der Wiener Vertrags-
rechtskonvention darstelle. Daher miisse der Vertrag die Organisation oder ihre Mit-
gliedstaaten nicht kiilmmern, ja konne sie nicht kiimmern.

51. Diese Auffassung ilibersieht, dass ein solcher Vertrag Auswirkungen auf die betref-
fende internationale Organisation hat, weil Staat A sein Stimmrecht nicht mehr auf-
grund sachlicher Kriterien ausiibt. Im Vordergrund seiner Entscheidung steht nicht die
zu beurteilende Sachfrage im Rahmen der internationalen Organisation, sondern eigene
wirtschaftliche Interessen in seinen Beziehungen zu einem anderen Mitgliedsstaat.
Staat A ldsst sich mittelbar die Ausiibung seines Stimmrechts bezahlen. Zwar sind bi-
laterale Vertrage zwischen Mitgliedstaaten internationaler Organisationen, welche Ein-
fluss auf das Stimmenverhalten haben, grundsétzlich unabhéngig von den mit und in-
nerhalb der internationalen Organisation geschaffenen Rechtsbeziechungen™. Wie
nachfolgend zu zeigen ist, bewirken solche bilateralen Vertrdge jedoch Verhaltenswei-
sen, welche mit den Mitgliedschaftsrechten in internationalen Organisationen nicht
vereinbar sind und deren Recht verletzen”.

4. Zum Stimmenkauf im engeren Sinn

52. Die Gewédhrung wirtschaftlicher Vorteile fiir eine Stimmabgabe im Sinne des die
Vorteile gewdhrenden Staates stellt nicht einen direkten Stimmenkauf im Sinne einer
unmittelbaren Verkniipfung wirtschaftlicher und/oder finanzieller Vorteile mit der
Stimmabgabe dar. Diese Verkniipfung ist eher eine mittelbare, indem eine Uberein-
kunft zwischen den involvierten Staaten hinsichtlich der Erwartungen bei der Stimm-
abgabe besteht, ohne dass normalerweise diese Erwartung direkt Vertragsgegenstand
ist. Beim Stimmenkauf erfolgt demgegeniiber eine unmittelbare Verkniipfung zwi-
schen Vorteil und Stimmabgabe. Der mit den Vorteilen begiinstigte Staat verspricht als
direkte Gegenleistung die Stimmabgabe im Sinn des Donatorstaates.

53. Die Uberlegungen hinsichtlich der Rechtslage zur Wirtschafts- und Finanzhilfe
treffen erst recht auf den Stimmenkauf im engeren Sinn zu, weil hier die Verbindung
zwischen finanziellen/wirtschaftlichen Vorteilen einerseits und Stimmverhalten unmit-

™ Sie sind res inter alios acta im Sinne von Art. 34 der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrige.
7 Vgl. nachfolgend Rz 54 ff.
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telbar ist. Ein solcher Vertrag, der ein Stimmrechtsbindungsvertrag aus finanziellen
Motiven bzw. ein Stimmenkaufvertrag ist, greift direkt in die Verhéltnisse der interna-
tionalen Organisation ein. Es fragt sich generell, ob Stimmrechtsbindungsvertrige
iiberhaupt zulédssig sind. Die Bindung des Stimmrechts ist namentlich problematisch
im Licht des Grundsatzes der souverdnen Gleichheit der Staaten als Strukturprinzip in-
ternationaler Organisationen’®. Unzulidssig ist auf jeden Fall ein Stimmenkauf, weil in
einem solchen Fall die Stimmabgabe allein aufgrund finanzieller Uberlegungen im In-
teresse eines Drittstaates erfolgt, nicht aufgrund sachlicher Uberlegungen im Hinblick
auf den Zweck der Organisation. Wie nachfolgend zu zeigen ist, stellt dies eine eigent-
liche Verletzung von Mitgliedschaftspflichten dar.

D. Verletzung von Strukturmerkmalen internationaler Organisationen und von
Mitgliedschaftspflichten

1. Inkompatibilitdt mit Strukturmerkmalen internationaler Organisationen

54. Grundsitzlich erscheinen die untersuchten Praktiken und Vertrdge aus verschiede-
nen Griinden als nicht kompatibel mit den strukturellen Grundlagen internationaler
Organisationen:

e Sie konnen einzeln oder in ihrer Vielzahl dazu fiithren, dass Mehrheiten bei Ab-
stimmungen sich aus finanziellen Griinden dndern oder zementiert werden, wo-
durch im wesentlichen finanzielle und nicht sachliche Gesichtspunkte fiir Entschei-
dungen ausschlaggebend werden. Dadurch werden Abstimmungsresultate zuneh-
mend verfilscht.

e Solche Praktiken und Vertrdge fithren zu intransparenten Entscheidprozessen in in-
ternationalen Organisationen, weil die Verkniipfung von Wirtschaftshilfe mit ei-
nem Stimmverhalten in der Regel nicht 6ffentlich erfolgt. Diese fehlende Transpa-
renz kann sich noch verstidrken, wenn Staaten eine geheime Abstimmung verlan-
gen, um so ihr Abstimmungsverhalten besser verbergen zu kénnen.

e Wiirden wirtschaftliche Vorteile fiir ein bestimmten Abstimmungsverhalten in in-
ternationalen Organisationen zu einem verbreiteten Phdnomen werden, so kdnnten
reichere Staaten Entscheidungen zunehmend inhaltlich bestimmen, was gerade bei
globalen Organisationen erneut zu einer Benachteiligung wirtschaftlich schwiche-
rer Staaten fiihren wiirde.

76 Solche Bindungen miissen auf jeden Fall transparent sein, d.h. in der Regel eine volkerrechtliche Grundlage
aufweisen, auf sachlichen Motiven beruhen und reversibel sein, damit der Grundsatz der souverdnen Gleich-
heit der Staaten gewahrt bleibt. Eine andere Wiirdigung ergibt sich bei supranationalen Gemeinschaften, wel-
che gewisse, urspriinglich den Staaten vorbehaltende Zustidndigkeiten vergemeinschaftet haben und diese
durch die Organe der Gemeinschaft ausiiben. In solchen Fillen ergibt sich eine vertragliche Stimmrechtsbin-
dung. Allerdings miisste eine Stimmabgabe eines Mitgliedstaates entgegen der Beschliisse der Gemeinschaft
in der internationalen Organisation anerkannt werden, dies gerade wegen der souverdnen Gleichheit der Staa-
ten und wegen des Umstandes, dass Beschliisse der Gemeinschaft als res inter alios acta die Organisation nicht
binden kénnen.
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55. Gesamthaft wiirde die Gewdhrung wirtschaftlicher Vorteile fiir ein bestimmten Ab-
stimmungsverhalten als breiteres Phdnomen die Willensbildungs- und Entscheidpro-
zesse internationaler Organisationen unterminieren, die Zweckerreichung entscheidend
erschweren und die Glaubwiirdigkeit internationaler Organisationen bedrohen. Solche
Praktiken sind daher mit den Rechten und Pflichten eines Mitgliedsstaates internatio-
naler Organisationen letztlich unvereinbar. Dies gilt sowohl fiir den Staat, der Wirt-
schaftshilfe mit der Bedingung zu einem bestimmten Abstimmungsverhalten ver-
kniipft, als auch fiir den Staat, der auf solche Bedingungen eingeht.

2. Verletzung von Mitgliedschaftspflichten, insbesondere von Treu und Glauben bei
der Ausiibung von Mitgliedschaftsrechten

56. Verletzt wird namentlich der Grundsatz, dass hinsichtlich der Rechte und Pflichten
von Mitgliedstaaten internationaler Organisationen eine Bindung an den Grundsatz
von Treu und Glauben besteht’’. Hierbei handelt es sich um einen allgemeinen Rechts-
grundsatz im Sinne von Art. 38 (1) des IGH-Statut, d.h. um eine formelle Volker-
rechtsquelle, die zwar nur subsididr zur Anwendung gelangt, die aber gerade dort, wo
Regelungen des Vertragsrechts oder des Gewohnheitsrechts fehlen, von Bedeutung
ist”. Der Grundsatz von Treu und Glauben bezieht sich in der Praxis vor allem auf die
Erfiillung volkerrechtlicher Pflichten”. Es ist indessen unbestritten, dass er auch fiir
die Ausiibung von Rechten gilt. So begriindet die Ausiibung von Rechten in einer Wei-
se, welche der bona fides widerspricht, einen Rechtsmissbrauch®. Ferner ist Treu und
Glauben nach Art. 31 (1) der Wiener Vertragsrechtskonvention ein Auslegungsmittel
volkerrechtlicher Vertrige®'. Weil nach Art. 5 derselben Konvention diese grundsitz-
lich auch auf Griindungsinstrumente internationaler Organisationen Anwendung findet,
konnen und miissen Griindungsvertrage ebenfalls nach Treu und Glauben im Licht von
Ziel und Zweck der Organisation interpretiert werden.

57. Die Verpflichtung zur Erfiillung der vdlkerrechtlichen Bindungen nach Treu und
Glauben schliesst ein, dass Mitgliedschaftsrechte in internationalen Organisationen
nicht missbrauchlich ausgeiibt werden diirfen. Es gilt der Grundsatz der Organisations-
treue, d.h. die Ausiibung der Mitgliedschaftsrechte hat nach Treu und Glauben zu er-
folgen, im Hinblick auf die gemeinsamen Ziele der Mitgliedstaaten. Sofern daher fiir
das Stimmrecht nur noch finanzielle Vorteile massgebend sind und nicht mehr sachli-
che Motive, handelt ein Staat, der sich finanzielle Vorteile fir ein bestimmtes Stimm-
verhalten versprechen oder gewihren ldsst, rechtsmissbriduchlich. Er instrumentalisiert
seine Stimmkraft allein fiir kurzfristige eigene wirtschaftliche Vorteile als Gegenleis-

"7 Vgl. z.B. Art. 2 (2) der UNO-Charta. Diese bezieht den Grundsatz von Treu und Glauben zwar nur auf die
Verpflichtungen unter der UNO-Charta.

78 Zur Funktion und zur Bedeutung von allgemeinen Rechtsgrundsitzen auch Doehring Rz 407 ff.

" Vgl. z.B. Art. 26 der Wiener Vertragsrechtskonvention, welche unter dem Titel 'Pacta sunt servanda' fes-
thalt: "Every treaty in force is binding upon the parties to it and must be performed by them in good faith."
%S0 z.B. schon Alfred Verdross, Volkerrecht, 2. Auflage Wien 1950 S. 493. Eingehend Doehring Rz 410 und
417.

1 Art. 31 (1) der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrige lautet wie folgt: "4 treaty shall be inter-
preted in good faith in accordance with the ordinary meaning to be given to the terms of the treaty in their
context and in the light of its object and purpose.”
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tung fiir die Unterstiitzung eines Drittstaates und setzt sich nicht mehr fiir die Verfol-
gung der gemeinsamen Ziele der Organisation ein. Dies ist ein Missbrauch des Stimm-
rechts, das nicht nur ein Recht der Mitgliedstaaten, sondern auch eine Organfunktion
ist, mit welcher Verantwortlichkeiten verbunden sind.

58. Auch der Staat, welcher Drittstaaten wirtschaftliche Vorteile gewéhrt oder in Aus-
sicht stellt, damit diese ihre Stimme in seinem Sinne und zu seinen Gunsten abgeben,
handelt unzuldssig und in Verletzung seiner Organisationstreue. Zwar steht es einem
Staat frei, im Rahmen internationaler Organisationen seine eigenen Interessen zu ver-
treten und zu fordern. In der Wahl seiner Mittel ist er indessen nicht frei, denn durch
die Mitgliedschaft erhdlt der Staat einen Status, der mit Rechten und Pflichten verbun-
den ist, welche teilweise auch Organfunktionen mit den damit verbundenen Verant-
wortlichkeiten darstellen. Daher diirfen die Beeinflussungsmittel nicht volkerrechts-
widrig bzw. nicht unfair, unlauter sein. Durch den Einsatz wirtschaftlicher und/oder fi-
nanzieller Mittel kdnnen nun aber Staaten in eine Zwangslage in einer Art und Weise
gebracht werden, dass sie ihre souverdnen Rechte nicht mehr frei ausiiben konnen, so
dass der beeinflussende Staat die Normen des Koexistenzrechts verletzt. Dies ist vor
allem bei wirtschaftlich schwicheren Staaten, welche in erster Linie Zielscheibe von
Beeinflussungsversuchen sind, zu vermuten. Ein Staat, der versucht, unter Einsatz fi-
nanzieller und anderer wirtschaftlicher Mittel die Stimmenverhiltnisse zu seinen
Gunsten zu verdndern, will ferner andere Mitgliedstaaten zu einem Missbrauch ihrer
Mitgliedschaftsrechte veranlassen. Er nimmt daher seine Mitgliedschaftsrechte in einer
Weise wahr, welche mit den Grundanforderungen an die Willensbildungs- und Ent-
scheidprozesse in internationalen Organisationen nicht mehr iibereinstimmt. Er will
den Willen der Organisation verfilschen. Die Ausiibung der Mitgliedschaftsrechte in
dieser Weise ist rechtsmissbrauchlich, und die dabei eingesetzten Mittel sind unlauter,
d.h. unzulidssig.

E. Lauterkeit der Motive und der Mittel

59. Mitgliedstaaten internationaler Organisationen sind bei der Ausilibung ihrer Mit-
gliedschaftsrechte an den Grundsatz von Treu und Glauben gebunden. Sie diirfen daher
diese Rechte, so z.B. das Stimmrecht, nicht rechtsmissbrauchlich ausiiben. Sie kdnnen
zwar auf andere Mitgliedstaaten Einfluss nehmen, um diese von einer Stimmabgabe in
ihrem Interesse zu liberzeugen. Bei der Wahl der Mittel sind Mitgliedstaaten indessen
an ihre sich aus ihrer Mitgliedschaft ergebenden Pflichten gebunden. Sie diirfen keine
Mittel einsetzen, welche mit dem ordnungsgemissen Funktionieren der Willensbil-
dungsprozesse der Organisation nicht vereinbar sind. Sie haben bei der Wahl ihrer
Mittel den Grundsatz von Treu und Glauben zu achten. Daraus folgt, dass es unlautere
Mittel gibt, welche die Willensbildungsprozesse unterminieren und/oder rechtsmiss-
brauchlich sind.

60. Wirtschaftliche und/oder finanzielle Vorteile als mittelbare oder unmittelbare Ge-
genleistung fiir eine bestimmte Stimmabgabe sind rechtsmissbriduchliche Praktiken.
Sie bewirken, dass Entscheidungen internationaler Organisationen nach sachfremden
Kriterien zustande kommen. Mit solchen Praktiken werden andere Mitgliedstaaten zu
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einem Missbrauch ihres Stimmrechts veranlasst, denn finanzielle oder wirtschaftliche
Vorteile, welche von einem Drittstaat gewidhrt oder in Aussicht gestellt werden, sind
sachfremde Motive der Stimmrechtsausiibung. Im Resultat werden Entscheidungen
von internationalen Organisationen nach sachfremden Kriterien geféllt und Mehrheits-
verhéltnisse verfalscht. Staaten, welche auf diese Weise Mehrheitsverhéltnisse dndern
wollen, missbrauchen ihre Mitgliedschaftsrechte und verletzen dadurch ihre Mitglied-
schaftspflichten.

VII. RECHTSFOLGEN

A. Anwendung der Regeln der Wiener Vertragsrechtskonven-
tion?

61. Da Griindungsvertrige internationaler Organisationen multilaterale Vertrige sind,
konnen auf sie die Regeln iiber die Rechtsfolgen von Vertragsverletzungen angewandt
werden, es sei denn, dass der Griindungsvertrag besondere Normen enthilt™. Art. 60
(2) der Wiener Konvention enthdlt eine Regelung iiber die Rechtsfolgen von erhebli-
chen Vertragsverletzungen durch eine Vertragspartei. Nach dieser Bestimmung sind
bei einer erheblichen Vertragsverletzung durch eine Vertragspartei die iibrigen Ver-
tragsparteien berechtigt, gemeinsam oder, unter bestimmten Umstdnden auch je ein-
zeln, den Vertrag gesamthaft oder gegeniiber der vertragsbriichigen Partei aufzuheben
oder zu suspendieren. Auf internationale Organisationen bezogen kann dies praktisch
einem Ausschluss oder einer Suspendierung der Mitgliedschaft des vertragsbriichigen
Staates gleichkommen. Allerdings wére nach Art. 65 ff. der Wiener Konvention hier-
fiir ein spezielles Verfahren zu befolgen, welches aber in der Praxis nur wenig beachtet
wird und nicht zu Voélkergewohnheitsrecht geworden ist. Es kommt hinzu, dass Inter-
nationale Organisationen bzw. deren Mitgliedstaaten hdufig kein Interesse haben, ein
Mitglied auszuschliessen, weil dieses nach erfolgtem Ausschluss oder auch Austritt
nicht mehr an das Primir- und Sekundirrecht der Organisation gebunden ist™.

B. Gegenmassnahmen

62. Um einen Mitgliedstaat dazu anzuhalten, seine Verpflichtungen aus dem Recht der
internationalen Organisation zu erfiillen, konnen gegen dieses Mitglied Gegenmass-
nahmen bzw. Sanktionen verhidngt werden. Denkbar sind hierbei Sanktionen der Orga-
nisation selber oder Gegenmassnahmen einzelner Mitgliedstaaten.

63. Gegenmassnahmen der Organisation sind moglich, sofern die Griindungsinstru-
mente der Organisation solche vorsehen®. Denkbar sind z.B. wirtschaftliche Sanktio-
nen gegen einen Staat, der seine Mitgliedschaftspflichten verletzt, die Suspendierung
von Mitgliedschaftsrechten und andere Gegenmassnahmen, welche bis zum Ausschluss

82 vgl. Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 2001 ff.

% Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 2032.

¥ Allgemein zu den Gegenmassnahmen internationaler Organisationen Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 2004 ff.;
Ipsen § 31 Rz 17 1.
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aus der Organisation gehen kénnen®. Ferner kénnen die Organe internationaler Orga-
nisationen, namentlich das Plenarorgan, immer das Verhalten des vertragsbriichigen
Staates thematisieren und diesen fiir sein Verhalten verurteilen®.

64. Eine mogliche Sanktion ist auch der Entzug oder die Suspendierung des Stimm-
rechts wegen dessen Missbrauch oder wegen einer Verletzung anderer Mitglied-
schaftspflichten durch die Organisation. Diese ist grundsétzlich befugt, Fragen des
Stimmrechts zu regeln. Es handelt sich hierbei um eine implied power®’. Die Organisa-
tion kann daher auch beschliessen, dass unter bestimmten Umstinden einem Staat das
Stimmrecht entzogen oder, dass dieses suspendiert wird. Allerdings bediirfen solche
Regelungen einer Grundlage im Recht der Organisation, denn das Stimmrecht ist fiir
die Staaten das entscheidende Mitwirkungsrecht in internationalen Organisationen.
Dies bedeutet, dass zumindest die Grundlage fiir den Entzug oder die Suspendierung
des Stimmrechts sich explizit oder implizit aus dem Griindungsvertrag ergeben muss.

65. Ferner kann eine Organisation verfahrensrechtliche Massnahmen einsetzen, um ei-
ne Verfilschung eines Abstimmungsresultates zu verhindern oder ein verfédlschtes Re-
sultat zu korrigieren:

e Zu den gingigen Massnahmen z&hlt die Anordnung einer geheimen Abstimmung.
Allerdings kann eine geheime Abstimmung unter Umstdnden wegen der fehlenden
Publizitdt der Stimmabgabe eine Verfilschung des Resultates eher fordern denn
verhindern®. Bei der IWC kommt als verfahrensrechtliches Hindernis hinzu, dass
die geheime Stimmabgabe wohl durch die an der Abstimmung teilnehmenden Staa-
ten beschlossen werden muss®.

e Es kann eine Abstimmung wiederholt werden, falls erhebliche Hinweise dafiir be-
stehen, dass ein Abstimmungsresultat durch unlautere Praktiken verfalscht worden
ist. Denkbar ist dies z.B. im Fall der Bestechung von Staatenvertretern®. Die Frage
stellt sich indessen, wer befugt ist, die Wiederholung anzuordnen®'. Es kommt hin-
zu, dass im Fall der Wiederholung der Abstimmung sich wiederum das gleiche Re-

% Zum Ausschluss Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 2030 ff.

% Seidl-Hohenveldern/Loibl Rz 2009.

%7 Unter implied powers werden Zustindigkeiten der internationalen Organisation verstanden, welche sich
nicht direkt aus dem Primérrecht ergeben, welche aber fiir die Organisation notwendig fiir die Erfiillung ihrer
Aufgaben sind; vgl. auch Ipsen § 6 Rz 8 f. Die Regelung des Stimmrechts und der Schutz der Willensbildung
der Organisation vor Missbrauchen erscheinen unter diesem Gesichtswinkel als notwendige Regelungsbefug-
nisse.

% Im Fall einer geheimen Abstimmung kénnen Staaten untereinander besser Absprachen treffen, weil fiir die
iibrigen Staaten nicht ersichtlich wird, wie welcher Staat abgestimmt hat. Vor allem kann aber nicht kontrol-
liert werden, ob Staatenvertreter bestochen werden, da das Stimmverhalten der einzelnen Staaten nicht publik
wird, auch nicht fiir den Heimatstaat des Vertreters.

% Vgl. C (1) der Rules of Debate sowie Rules of Procedure E. (3) (c).

% In diesem Fall ist offensichtlich, dass der gedusserte Wille eines Staates nicht mit seinem wirklichen Willen
iibereinstimmt. Ein Staat hat grundsétzlich Anspruch, dass sein wirklicher Wille anerkannt wird. Von besonde-
rer Bedeutung ist dies, wenn durch die Bestechung von Staatenvertretern die Mehrheitsverhéltnisse verfdlscht
wurden.

°! Es ist zumindest zweifelhaft, dass der Vorsitzende die nachtréglich die Wiederholung der Abstimmung ver-
langen kann. Haufig wird dies von der Versammlung selber zu beschliessen sein.
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sultat ergeben kann. Immerhin kann die Wiederholung Staaten, welche ihr Stimm-
recht aus finanziellen oder wirtschaftlichen Motiven ausgeiibt haben, die Moglich-
keit geben, ihre Position zu {iberdenken.

e Es kann auch versucht werden, Staaten, welche ein Eigeninteresse am Ausgang ei-
ner Abstimmung haben, vom Stimmrecht wegen dieses Interesses auszuschliessen.
Dasselbe ist denkbar fiir Staaten, welche fiir die Ausiibung ihres Stimmrechtes fi-
nanzielle oder wirtschaftliche Vorteile erhalten haben. Ein solcher Ausschluss vom
Stimmrecht bedarf indessen einer speziellen Grundlage im Priméar- oder Sekundar-
recht einer Organisation, da im Rahmen internationaler Organisationen Staaten
normalerweise auch in Fragen zum Stimmrecht zugelassen sind, in denen sie direk-
te wirtschaftliche, finanzielle, politische oder andere Interessen haben.

66. Die Moglichkeiten internationaler Organisationen zur Verhinderung von unlaute-
ren Praktiken der Willensbildung sind ohne ausdriickliche Grundlage im Recht der Or-
ganisation eher gering. Die Organe der Organisation konnen vor allem solche Vorgin-
ge an die Offentlichkeit bringen bzw. Staaten, welche unlautere Praktiken einsetzen,
verurteilen. Solange organisationsinterne Standards und Verfahren fehlen, entfallen
demgegeniiber Moglichkeiten, gegeniiber solchen Staaten echte Gegenmassnahmen
anzuordnen und sie z.B. in ihrem Stimmrecht zu suspendieren.

VIII. ZUSAMMENFASSENDE BEURTEILUNG DER UNTERSUCHTEN PRAKTI-
KEN

A. Grundsitze

67. Die untersuchten Praktiken sind unlauter, weil sie mit wesentlichen Grundsitzen
des allgemeinen Volkerrechts und des Rechts der internationalen Organisationen nicht
kompatibel sind. Teilweise kommen sie einem Zwang gleich, weil sie es den betroftfe-
nen Staaten verunmdglichen, ihren Willen bei Abstimmungen in internationalen Orga-
nisationen frei zu bilden. Dadurch verletzen sie den Grundsatz der souverdnen Gleich-
heit der Staaten. Sofern sie einem Zwang nicht gleichzusetzen sind, verletzen sie als
unlautere Mittel die unverfdlschte Willensbildung in internationalen Organisationen.
Staaten als Mitglieder internationaler Organisationen iiben mit ihrem Stimmrecht auch
eine Organfunktion aus. Sie iibernehmen damit eine Verantwortung fiir das ordnungs-
gemésse Funktionieren der Organisation und ihrer Willensbildungsprozesse. Die Ver-
kniipfung von wirtschaftlicher und/oder finanzieller Hilfe mit der Forderung nach ei-
nem bestimmten Stimmverhalten in internationalen Organisationen fithrt nun dazu,
dass fiir die Stimmabgabe letztlich nicht die Interessen und Ziele der Organisation im
Vordergrund stehen, sondern eigene wirtschaftliche oder finanzielle Motive. Daher
fithren die untersuchten Praktiken unweigerlich dazu, dass die involvierten Staaten ihr
Stimmrecht fiir sachfremde Zwecke missbrauchen.
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68. Ein rechtsmissbriduchliches Verhalten verletzt den Grundsatz von Treu und Glau-
ben, der auch bei der Auslibung von Mitgliedschaftsrechten und -pflichten im Rahmen
internationaler Organisationen gilt. Besonders deutlich wird dies, wenn auf diese Wei-
se Mehrheitsverhéltnisse in internationalen Organisationen verdndert werden. Derarti-
ge Praktiken sind mit der good governance im Rahmen internationaler Organisationen
nicht vereinbar.

69. Nachfolgend werden die beurteilten Praktiken nochmals im Sinne einer Zusam-
menfassung volkerrechtlich gewiirdigt, dies bezogen auf die IWC.

B. Finanziell motivierte Neumitgliedschaft von Staaten

70. In Zusammenhang mit der IWC besteht der Verdacht, dass Staaten nur darum Mit-
glied der IWC werden, weil sie dafiir von anderen Mitgliedstaaten wirtschaftliche
und/oder finanzielle Unterstiitzung erhalten. Im Gegenzug wird von diesen Neumit-
gliedern erwartet, dass sie ihr Stimmrecht in Ubereinstimmung mit dem Willen der
Donatorstaaten abgeben. Zu priifen ist die volkerrechtliche Zulédssigkeit dieses Vorge-
hens.

71. Das Walfang-Ubereinkommen ist eine sog. offene Konvention: Der Beitritt steht
gemiss Art. X (2) voraussetzungslos jedem Staat offen und erfolgt mit einer formellen
Beitrittsnotifikation an die Regierung der Vereinigten Staaten von Amerika. Jeder
Staat hat daher das Recht, der Ubereinkunft beizutreten und, als Folge davon, gemiss
Art. III (1) Anspruch auf die Entsendung eines Vertreters in die IWC. Er muss fiir den
Beitritt keine besonderen Interessen und keine besondere Betroffenheit nachweisen;
seine Motive sind irrelevant, und er ist grundsétzlich fiir diese Motive nicht rechen-
schaftspflichtig.

72. Eine Schranke des Beitrittsrechts ist das Rechtsmissbrauchsverbot. Sofern nach-
zuweisen ist, dass der Beitritt dazu genutzt wird, die damit verbundenen Rechte klar zu
missbrauchen und dem Zweck der Organisation klar zuwider zu handeln, wire der
Missbrauchstatbestand erfiillt. Der Beitritt zur Unterstiitzung einer Lockerung des
Walfangverbots, auch wenn der Beitritt gegen finanzielle und/oder wirtschaftliche Hil-
fe erfolgt, erfiillt diese Voraussetzungen aller Wahrscheinlichkeit nach nicht, da diese
Position nicht direkt den Zweck der Konvention verletzt’.

73. Ein Grenzfall wire, wenn der Beitritt allein aus finanziellen Griinden wegen der in
Aussicht gestellten wirtschaftlichen/finanziellen Unterstiitzung erfolgt. Auch hier kann
die Unterstiitzung angesichts der Beitrittsfreiheit der Staaten nur als ein Indiz fiir das
Vorliegen eines Rechtsmissbrauchs gewertet werden. Fiir die Annahme eines Rechts-
missbrauchs miissten weitere Elemente vorliegen, welche darauf schliessen lassen,
dass ein Staat generell die Organisationstreue verletzen will.

%2 Zu diesem Zweck gehort nach der Praambel der Konvention einerseits der Schutz der Wale, anderseits aber
auch ein geordneter Walfang. Die Konvention selber verbietet den Walfang nicht, sondern ist Rechtsgrundlage
der Instrumente zur Regulierung des Walfangs.
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74. Das Ubereinkommen enthilt kein formelles Einwendungsverfahren in dem Sinne,
dass Vertragsstaaten Vorbehalte gegen den Beitritt eines neuen Staates zum Uberein-
kommen erheben konnten. Dies schliesst indessen nicht aus, dass einzelne Vertrags-
staaten ihre Vorbehalte gegeniiber Neumitgliedern, welche im Verdacht stehen, aus fi-
nanziellen Griinden zur Unterstiitzung der spezifischen Interessen eines anderen Ver-
tragsstaates beigetreten zu sein, gegeniiber diesem Staat, gegeniiber anderen Vertrags-
staaten sowie innerhalb der IWC dussern. Dabei kann darauf aufmerksam gemacht
werden, dass ein solches Verhalten missbrauchlich ist.

C. Bestechung von Staatenvertretern/Delegierten; Ausiibung
von Zwang

75. Die Bestechung von Staatenvertretern und Delegierten ist in Analogie zu Art. 50
der Wiener Konvention iiber das Recht der Vertrdge unzuldssig. Dasselbe gilt fiir die
Ausiibung von Zwang gegeniiber Staatenvertretern und Delegierten in Analogie zu Art.
51 der Wiener Konvention iiber die Vertrage. Der Wille des Staates wird dadurch klar
verfilscht, was den Grundsatz der souverdnen Gleichheit der Staaten verletzt.

D. Aussetzung oder Reduktion von Wirtschafts- und Finanzhil-
fe

76. Die Aussetzung oder Reduktion bisher gewdhrter Wirtschaftshilfe als Reaktion auf
ein Stimmverhalten, welches mit den Interessen des die Hilfe gewédhrenden Staaten
nicht iibereinstimmt, ist eine volkerrechtlich unzuldssige Retorsion oder Repressalie.
Die Staaten sind in der Ausiibung ihres Stimmrechtes aufgrund des Grundsatzes der
souverdnen Gleichheit der Staaten frei. Die freie Ausiibung des Stimmrechts kann da-
her gegeniiber einem anderen Mitgliedstaat weder ein unfreundlicher Akt noch eine
Volkerrechtsverletzung darstellen. Daher ist die Aussetzung oder Reduktion von Wirt-
schafts- und Finanzhilfe als Folge eines bestimmten Stimmverhaltens eine Verletzung
des Grundsatzes der souverdnen Gleichheit der Staaten und nicht zuldssig.

77. Der Androhung einer Aussetzung oder Reduktion von Wirtschafts- und Finanzhilfe
steht ebenfalls die vom Grundsatz der souverdnen Gleichheit der Staaten geschiitzte
Willens- und Entscheidungsfreiheit in Zusammenhang mit der Ausiibung des Stimm-
rechts entgegen. Uberdies verlangte eine solche Massnahme vom betroffenen Staat,
dass er sein Stimmrecht missbriuchlich ausiibt, womit er seine Mitgliedschaftspflich-
ten gegeniiber der internationalen Organisation verletze. Daher sind solche Androhun-
gen ebenfalls unzuléssig.

E. Wirtschaftliche und/oder finanzielle Vorteile zur Beeinflus-
sung des Stimmverhaltens
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78. Wirtschaftliche und/oder finanzielle Vorteile zur Beeinflussung des Stimmverhal-
tens miissen nicht unbedingt die souverdne Gleichheit der Staaten verletzen. Sie kon-
nen durchaus auf Freiwilligkeit beruhen. Soweit allerdings die Vorteile ausdriicklich
an diese Bedingung gekniipft werden, erscheint eine solche Bedingung als nicht kom-
patibel mit dem Grundsatz der souverdnen Gleichheit der Staaten.

79. Ferner sind solche Praktiken unlauter. Fiir den Staat, der die Wirtschaftshilfe er-
hélt, bestimmen unsachliche Motive das Stimmverhalten. Er verletzt daher bei der
Auslibung des Stimmrechts Treu und Glauben. Staaten, welche solche Mittel der
Stimmbeeinflussung einsetzen, versuchen, ein Abstimmungsresultat einer internationa-
len Organisation zu verfilschen. Der Staat, der solche Mittel einsetzt, veranlasst ande-
re Staaten zu einem rechtsmissbriauchlichen Verhalten und unterminiert die Entscheid-
prozesse internationaler Organisationen. Dies verletzt ebenfalls die Pflicht, Rechtbin-
dungen im Rahmen einer internationalen Organisation in Ubereinstimmung mit dem
Grundsatz von Treu und Glauben auszuiiben.

IX. HANDLUNGSMOGLICHKEITEN IM RAHMEN DER IWC
A. Allgemeines

80. Die IWC kennt keine besonderen Sanktionen bei der Verletzung von Mitglied-
schaftspflichten, sieht man von der Mdoglichkeit der Suspendierung des Stimmrechts
im Fall von Riickstinden mit der Bezahlung der Beitrige ab”. Ferner wird davon aus-
gegangen, dass der Ausschluss oder die Suspendierung fehlbarer Staaten im Rahmen
der IWC keine Option darstellt’. Die nachfolgenden Mittel beschrinken sich daher auf
die im Rahmen von internationalen Organisationen allgemein zur Verfiigung stehenden
Moglichkeiten. Dabei kann unterschieden werden zwischen Handlungsmoglichkeiten
der Mitgliedstaaten und der Organisation. Diese Unterscheidung soll jedoch nicht
iiberbewertet werden, weil unter dem Walfang-Ubereinkommen neben der IWC als
Plenarorgan keine weiteren Organe der Willensbildung bestehen, so dass sdmtliche
Anstosse fiir Beschliisse und Debatten von einzelnen Mitgliedstaaten ausgehen miis-
sen.

B. Autonome Handlungsmoglichkeiten von IWC-
Mitgliedstaaten

81. Zu den autonomen Handlungsmoglichkeiten der einzelnen Mitgliedstaaten zdhlen
alle Bestrebungen, iliber die Gefahr einer Verfidlschung der Willensbildung innerhalb
der IWC zu informieren. Mitgliedstaaten konnen andere Mitgliedstaaten auf unlautere
Praktiken aufmerksam machen und diesbeziiglich ihre eigene Position darlegen. Sie
konnen darauf hinweisen, dass diese Praktiken die Mitgliedschaftspflichten sowie

% Vgl. Rules of Procdure E. (2).
** Ausgeschlossene Staaten sind nicht mehr in die Regulierung des Walfangs eingebunden, wodurch es erheb-
lich schwieriger wird, die Ziele des Walfang-Ubereinkommens zu verwirklichen.
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Grundsitze des allgemeinen Volkerrechts verletzen. Sie konnen ferner bei den Regie-
rungen derjenigen Staaten, bei denen ein begriindeter Verdacht eines unlauteren Vor-
gehens besteht, vorstellig werden und um Auskiinfte und Stellungnahmen ersuchen.
Falls unlautere Praktiken feststehen, konnen sie auch bei den betreffenden Regierun-
gen formell Protest einlegen. Schliesslich konnen sie solche Vorginge auch in der
IWC als Thema aufbringen. Dabei sind zwei Moglichkeiten denkbar: Entweder als all-
gemeines Problem; oder die Behandlung spezifischer Vorfille.

C. Handlungsmoglichkeiten im Rahmen der IWC
1. Verurteilung konkreter Praktiken und einzelner Staaten

82. Im Rahmen der IWC kann iiber unlautere Praktiken der Stimmenbeeinflussung in
allgemeiner oder in spezifischer Weise diskutiert und beschlossen werden. Die IWC
muss solche Vorfille thematisieren konnen, geht es doch um ihre eigene interne Wil-
lensbildung. Es braucht hierfiir keine besondere Grundlage im Walfang-
Ubereinkommen oder im Sekundirrecht, wie z.B. der Verfahrensordnung. Ferner kann
die IWC gestiitzt auf eine implied power die notwendigen Beschliisse und Regelungen
erlassen. Solche Beschliisse dienen dazu, das ordnungsgemisse Funktionieren der Wil-
lensbildungs- und Entscheidprozesse sicherzustellen. Dazu ist das betroffene Organ
grundsitzlich selber befugt. Dies gilt erst recht, wenn es sich um ein Plenarorgan han-
delt. Daher ist es nicht notwendig, das Walfang-Ubereinkommen zu erginzen.

83. Es konnen konkrete Praktiken und einzelne Staaten verurteilt werden, sofern hin-
reichend erwiesen ist, dass diese Staaten tatsdchlich unlautere Praktiken angewandt
bzw. sich an ihnen beteiligt haben. In einem entsprechenden Beschluss ist darauf hin-
zuweisen, dass solche Praktiken unethisch sind, eine missbriduchliche Ausiibung von
Mitgliedschaftsrechten und eine Verletzung von Mitgliedschaftspflichten darstellen
und mit den Anforderungen an eine good governance im Rahmen internationaler Or-
ganisationen unvereinbar sind.

2. Standard setting durch die IWC

84. Eine andere Mdglichkeit besteht im Standard setting, d.h. im Erlass allgemeiner
Verhaltensvorschriften und Regelungen, welche unlautere Praktiken umschreiben und
Verfahren und Instrumente definieren, aufgrund derer unlautere Praktiken in Zukunft
unterbunden werden. Die IWC ist grundsitzlich befugt, solche Standards zu erlassen.
Es handelt sich um eine imlied power im Bereich der internen Organisation. Solche
Regelungen miissen aber in Ubereinstimmung stehen mit den Bestimmungen des Wal-
fang-Ubereinkommens sowie mit den Prinzipien des allgemeinen Vélkerrechts.

85. Folgende Regelungsinhalte solcher Standards sind denkbar:

e Die Ausiibung von Mitgliedschaftsrechten nach Treu und Glauben und die Achtung
des Grundsatzes der Organisationstreue.
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e Die allgemeine Verpflichtung der Staaten, anderen Staaten und/oder ihrer Repréa-
sentanten fiir die Ausiibung des Stimmrechts weder direkt noch indirekt finanzielle
oder wirtschaftliche Vorteile in Aussicht zu stellen oder zu gewéhren.

e Die allgemeine Verpflichtung der Staaten, fiir die Ausiibung des Stimmrechtes kei-
ne finanzielle oder wirtschaftliche Vorteile entgegenzunehmen und zu verhindern,
dass sich ihre Staatenvertreter auf solche Praktiken einlassen

e Eine Verurteilung einzeln definierter Praktiken als unvereinbar mit den Rechtsbin-
dungen im Rahmen des Walfang-Ubereinkommens.

e Zur Schaffung von Transparenz eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten, unaufge-
fordert Auskunft zu geben iiber allfdllige wirtschaftliche/finanzielle Hilfen von an-
deren Mitgliedstaaten, welche in Zusammenhang mit dem Ubereinkommen erfol-
gen oder stehen.

e Regelungen fiir den Fall der Verletzung dieser Verpflichtungen. Gegenstand sol-
cher Regelungen konnen die Festlegung von Verfahren zur Feststellung der Verlet-
zung der Verpflichtungen sein, ferner Sanktionen, wie z.B die Suspendierung des
Stimmrechts, die Wiederholung der Abstimmung ohne Beteiligung der betreffen-
den Staaten etc.

86. Ziel solcher Standards muss es sein, Anforderungen von Good Governance konkret
im Bereich der Willensbildung und der Entscheidfindung von Internationalen Organi-
sationen zu konkretisieren, damit der Wille der Organisation nicht verfilscht wird.
Hierbei handelt es sich um ein zentrales und zugleich grundlegendes Anliegen.

Zirich, 26. Juni 2001

Urs Saxer
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