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Teil I - Einfiihrung und Grundlagen

Kapitel 1
Die Notwendigkeit der Koordinierung
volkerrechtlicher Vertrige

A) Einfithrung

Jede Rechtsordnung hat ein fundamentales Interesse an inhaltlicher Wi-
derspruchsfreiheit der ihr zu Grunde liegenden Normen. Im nationalen
Recht soll die Schliissigkeit des Normensystems vor allem Rechtssi-
cherheit fiir die Adressaten gewihrleisten. Im Volkerrecht geht es bei
der Widerspruchsfreiheit der Gesamtheit volkerrechtlicher Normen ei-
nerseits um die Steigerung der Effektivitit der Regelungen, andererseits
aber auch um materielle Fragen der Normsetzung und der Geltung von
Normen in einer internationalen Rechtsordnung.'

Nur eine kohirente Volkerrechtsordnung fithrt auch zur widerspruchs-
freien Umsetzung, Durchfiihrung und Einhaltung des Regelungsgehal-
tes der ihr zu Grunde liegenden Normen. Im Volkerrecht kann es eben-
so wie in nationalen Rechtsordnungen zu Konkurrenzen und Konflik-
ten verschiedener Normen kommen. Da dem Vélkerrecht sowohl ein
zentraler Gesetzgeber als auch eine gemeinsame Verwaltung fehlen, ist
das Volkerrecht im Gegensatz zu nationalen Rechtsordnungen ein de-
zentrales Rechtssystem,” dessen Normenstruktur horizontal und nicht

1 . . . .
Im Zusammenhang mit zuletzt genannter Zielsetzung stellt sich die Frage,

ob es so etwas wie eine volkerrechtliche Rechtsordnung gibt und durch die Be-
sonderheiten volkerrechtlicher Rechtsetzung iiberhaupt geben kann. Siehe dazu
Dahm, Volkerrecht (2002), Bd. I 2, § 156, Abschnitt I 1. Dabei bestreiten einige
Autoren auch, dass im Falle des Abschlusses volkerrechtlicher Vertrige von ei-
nem Rechtsetzungsprozess gesprochen werden konne, siehe z. B. McNair, The
Law of Treaties (1961), 217; Jennings/Watts, Oppenheim’s International Law
(1992), Bd. L, § 583; siehe auch die Diskussion bei Holloway, Modern Trends in
Treaty Law (1967), 588ff dartiber, ob Vertrige formale Rechtsquellen sind.

Zum Begriff des dezentralisierten Rechtssystems auf Grund eines fehlen-
den Gesetzgebers siche Pauwelyn, The Role of Public International Law in the
WTO: How Far Can We Go?, 95 AJIL (2001), 535.
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vertikal-hierarchisch ausgerichtet ist.’ Folglich fehlt auch eine einheitli-
che Instanz, die Normen bei oder nach ihrer Entstehung auf ihre Uber-
einstimmung mit dem geltenden Normenkatalog tiberpriift.

Im Vordergrund der Erorterung volkerrechtlicher Normenkollisionen
stehen in der vorliegenden Arbeit solche, die aus der parallelen Geltung
verschiedener, sich widersprechender volkerrechtlicher Vertrige entste-
hen.* Die besondere Bedeutung von Vertragskonflikten im Volkerrecht
resultiert daraus, dass Staaten den volkerrechtlichen Vertrag nicht mehr
linger als zentrales Mittel der Regelung ausschliefflich bilateraler Bezie-
hungen ansehen, sondern ihn vielmehr auch als quasi-legislatives Ele-
ment der Regelung von globalen Gemeinschaftsaufgaben verstehen.
Aus diesem Grund hat die Anzahl multilateraler volkerrechtlicher Ver-
trige ebenso zugenommen wie die Vielfiltigkeit der geregelten The-
menbereiche und die Uberschneidungen entsprechender volkerrechtli-
cher Regelungen.’

Das Fehlen einer zentralen Institution, die Kontrolle im Sinne einer
Lenkungs- und Koordinierungsfunktion iiber die Verhandlungen von
Vertrigen ausiibt, kann dazu fithren, dass Staaten auf den jeweiligen
diplomatischen Konferenzen ihnliche oder jedenfalls verwandte The-
men unterschiedlich regeln. Daraus resultieren mogliche Uberschnei-
dungen und Konflikte der neuen Abkommen mit bereits existierenden

Schermers/Blokker, International Institutional Law (1995), §1884 und
1898ff gehen von langfristigen Zentralisierungstendenzen und zunehmend ver-
tikalen Strukturen des Volkerrechts aus.

* Der Problematik der Konkurrenzen von vélkergewohnheitsrechtlichen

Normen und Regelungen volkerrechtlicher Vertrige kann diese Arbeit aus
Griinden des Umfangs nicht nachgehen. Siche dazu aber z. B. Akeburst, The
Hierarchy of the Sources of International Law, 47 BYIL (1974-1975), 273; Mc-
Nair (oben Fn. 1), 214ff; Wolfke, Treaties and Custom: Aspects of Interrelation,
in: Klabbers/Lefeber, Essays on the Law of Treaties (1998), 31{f.

Die englischsprachige Literatur belegt das Phinomen der konkurrieren-
den und kollidierenden Vertrige und seine weiteren Begleiterscheinungen teil-
weise mit dem Ausdruck treaty congestion, d.h. wortlich genommen einem
»Stau“ im durch Vertrige geregelten Volkerrecht; siche beispielsweise Lukitsch
Hicks, Treaty Congestion in International Environmental Law: The Need for
Greater International Coordination, 32 Univ. Richmond L. Rev. (1999), 1643ff;
Verwendung des Begriffes auch bei Brown Weiss, The Changing Structure of
International Law, in: Prienr/Lambrechts, Les Hommes et ’Environnement
(1998), 12.
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Vertrigen.® Angesichts der Vielzahl verschiedener Institutionen, die
volkerrechtliche Instrumente initiieren, verwalten, iiberwachen und
weiterentwickeln, ist tatsichlich eine grofle Anzahl parallel existieren-
der Vertrige und nicht bindender weicher Rechtsstandards entstanden.”

Um das Ziel einer in sich stimmigen Rechtsordnung zu erreichen, be-
dienen sich sowohl das nationale Recht als auch das Volkerrecht be-
stimmter Mechanismen der Konfliktlsung.® Zunichst vom nationalen
Recht ausgehend lassen sich dabei im Grundsatz drei verschiedene all-
gemeine Techniken der Konfliktldsung unterscheiden.” Die erste Tech-
nik bezieht sich auf den Rang einer Norm und bestimmt, dass die ho-
herrangige die nachrangige verdringt (lex superior derogat legi inferio-
r1). Eine weitere Moglichkeit der Konfliktlosung nimmt Zuflucht zu ei-
nem zeitlichen Element der kollidierenden Normen und bestimmt, dass
die zeitlich spatere Norm der zeitlich fritheren vorgeht (lex posterior de-
rogat legi priori). Die dritte Technik bezieht sich auf den Vorrang der
spezielleren Norm vor der allgemeinen (lex specialis derogat legi gene-
rali). Auch wenn diese Techniken im Ansatz den Regelungen der Lo-
sung von Vertragskonflikten im Vélkerrecht zu Grunde liegen und die-
se beeinflussen, ist das Volkerrecht durch seine grundlegend andere
Struktur nicht mit nationalen Rechtsordnungen vergleichbar. Die struk-
turelle und inhaltliche Andersartigkeit des Volkerrechts wirkt sich auch

Zwar sollte man meinen, dass die Staatenvertreter das auf Grund vélker-
rechtlicher Vertrige in ithrem Staat geltende Recht kennen und dadurch in der
Lage sind, in den Verhandlungen neuer Abkommen Normenkonflikte zu ver-
hindern, tatsichlich aber kann eine solche umfassende Kenntnis der von be-
stimmten Ministerien entsandten Delegierten nicht vorausgesetzt werden. Das
resultiert auch daraus, dass fiir die verschiedenen zu regelnden Facetten eines
Oberthemas, z. B. des Umweltrechts im weiteren Sinne, Kompetenzen ver-
schiedener Ministerien festgelegt sind, die zwar ihr jeweiliges Fachgebiet be-
herrschen, Uberschneidungen zu verwandten Gebieten jedoch nicht notwendi-
gerweise erkennen.

7 Zu Abweichungen und Widerspriichen verschiedener Standards im Be-

reich der Verhinderung der internationalen Umweltverschmutzung siehe die
Beispiele bei Haas, Global Environmental Governance, in: Commission on Go-

bal Governance, Issues in Global Governance (1995), 357.

. Im Zusammenhang dieser Arbeit bezieht sich der Begriff der Konfliktls-

sung nicht auf die Beilegung volkerrechtlicher Streitigkeiten, sondern meint
durchweg Mechanismen zur Losung volkerrechtlicher Normenkonflikte.

Siehe dazu auch Akeburst (oben Fn. 4), 273.
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auf die Losung volkervertraglicher Konflikte und auf die Koordinie-
rung'® vélkerrechtlicher Vertrige aus.

Je weiter sich volkerrechtliche Vertrige durch ihre Regelungsinhalte
und ihre Organisationsform vom traditionellen Bild des vélkerrechtli-
chen Vertrages als Dauerschuldverhiltnis fortbewegt haben, desto star-
ker ist die Losung von Konflikten zwischen solchen Vertrigen von ei-
ner Anderung und Weiterentwicklung betroffen. Der vélkerrechtliche
Vertrag hat insbesondere auch im Bereich des Umweltvélkerrechts, das
dieser Arbeit als Referenzgebiet fiir die Erorterung von Konkurrenzen
und Konflikten zwischen Abkommen dient, einen inhaltlichen und or-
ganisatorischen Wandel durchlaufen, der moglicherweise eine Anpas-
sung bzw. eine Neubestimmung der Konfliktlésungsmechanismen er-
fordert.

Abgesehen von konkreten Beispielen fiir Vertragskonkurrenzen und
-konflikte und fiir eine daraus resultierende Uberbelastung des Vélker-
rechts mit unkoordinierten Vertrigen lasst sich ganz generell die Frage
aufwerfen, ob volkerrechtliche Vertrige geeignet sind, nicht nur die bi-
lateralen Rechtsbeziehungen von Staaten zu regeln, sondern dariiber
hinaus eine schliissige Volkerrechtsordnung zu globalen Fragen zu be-
griinden."" Zweifelsohne ist der volkerrechtliche Vertrag die Basis, auf
der auch heutige zunehmend komplexe regulative Systeme, sei es in
Form von internationalen Organisationen, sei es in Form der umfassen-
den und quasi-universalen Regelung von Gemeinschaftsaufgaben, auf-
bauen."” Als solches ist der volkerrechtliche Vertrag das wichtigste le-

1% Um Missverstindnisse im Hinblick auf die europarechtliche Verwendung
des Begriffs der Harmonisierung zu vermeiden, verwendet diese Arbeit im Fol-
genden primir den Begriff der Koordinierung von Vertrigen. Beide Begriffe,
der der Koordinierung wie auch, sofern verwendet, der der Harmonisierung
von Vertrigen, beziehen sich auf die Abstimmung von Vertragsinhalten zur
Vermeidung oder Auflésung von Widerspriichen.

1 Schermers, International Organizations and the Law of Treaties, 41 GYIL
(1999), 65 bezeichnet volkerrechtliche Vertrige beispielsweise als zu langsam,
zu inflexibel und nicht allgemein bindend und pladiert daher fiir die Entwick-
lung universaler supranationaler volkerrechtlicher Regelungen. Die umweltvol-
kerrechtliche Literatur warnt ebenfalls vor einem allzu einseitigen Vertrauen auf
den Abschluss volkerrechtlicher Vertrige zur Losung grenziiberschreitender
und globaler Umweltprobleme, siche z.B. Beyerlin, Grenziiberschreitender
Umweltschutz und allgemeines Volkerrecht, in: Hailbronner/Ress/Stein, Staat
und Vélkerrechtsordnung — Festschrift fiir Karl Doehring (1989), 38.

12 Chayes/Handler Chayes, The New Sovereignty (1995), 2.
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gislative Element internationaler Beziehungen. Fraglich ist insofern
nicht die Bedeutung des Vertrages als normative Grundlage zwischen-
staatlicher Regelungen, sondern die Geeignetheit zur effizienten Bewal-
tigung dieser Aufgabe.

Zweifel an der Tauglichkeit von Vertrigen zur Losung internationaler
Problemfelder sind keine neue Erkenntnis im Volkerrecht. Bereits in
der ersten Hilfte des letzten Jahrhunderts bestand Skepsis hinsichtlich
der Geeignetheit des volkerrechtlichen Vertrages zur Losung konventi-
oneller staateniibergreifender Fragen. Eagleton duflerte 1948, dass der
volkerrechtliche Vertrag nicht dafiir ausgelegt sei, als primires Instru-
ment die (damalige) Last der internationalen Rechtsetzung zu tragen
und dass Staaten dieses Instrument, um dem gesteigerten Regelungsbe-
diirfnis Rechnung zu tragen, erheblich dehnen miissen.”” McNair be-
zeichnete den volkerrechtlichen Vertrag sogar schon 1930 als ein , trau-
rig {iberstrapaziertes“ Instrument."*

In weitaus stirkerem Mafle miissen Zweifel an der Tauglichkeit des vol-
kerrechtlichen Vertrages zur alleinigen normativen Regelung internati-
onaler Problemfelder in heutiger Zeit bestehen. Der Hintergrund dieser
Einschitzung ist, dass sich viele Themengebiete, die heute Gegenstand
volkerrechtlicher Vertrige sind, durch besondere Komplexitat der tech-
nischen Zusammenhinge sowie der spezifischen politischen Hinter-
grinde auszeichnen. Das gilt fiir das Referenzgebiet dieser Arbeit, das
Umweltvolkerrecht, ebenso wie fiir andere volkerrechtliche Themen.

Die Stimmen in der ilteren Literatur, die im volkerrechtlichen Vertrag
nicht nur das wichtigste, sondern offensichtlich auch ein geeignetes In-
strument eines universalen Rechtsetzungsprozesses sahen, haben die
Konsequenzen einer rapiden quantitativen und inhaltlichen Entwick-
lung des vertraglich geregelten Volkerrechts nicht vorhersehen konnen.
Jenks beispielsweise hoffte, durch den Abschluss zahlreicher bi- und
multilateraler Vertrige, ein universales (und vermutlich auch kohiren-
tes) System rechtsetzender Vertrige zu erreichen.” Heute haben sich
die Ankniipfungspunkte fiir Konflikte zwischen Vertrigen durch die
Weiterentwicklung des volkerrechtlichen Vertrages als Regelungsin-
strument so verindert, dass sich dadurch verschiedene mogliche Kon-

1 Eagleton, International Government (1948), 188.

14 . . S .
“(...) the only and sadly overworked instrument with which international

society is equipped...”, McNair, The Functions and Differing Legal Character
of Treaties, 11 BYIL (1930), 101.

15 Jenks, The Common Law of Mankind (1958), 92f.
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fliktkategorien ergeben, die einem widerspruchsfreien volkerrechtlichen
Normensystem entgegenstehen.

Bei der Erorterung der im Zusammenhang mit Vertragskonkurrenzen,
Vertragskonflikten und deren Losung aufgeworfenen Fragen nimmt
diese Arbeit im Referenzgebiet insbesondere das Ubereinkommen iiber
die biologische Vielfalt als Ausgangspunkt, um zu verdeutlichen, wel-
che Tragweite Vertragskonkurrenzen haben konnen.'® Das Uberein-
kommen tiber die biologische Vielfalt bietet durch seinen in verschiede-
ner Hinsicht sehr weit gehenden Schutzumfang und die Regelung damit
zusammenhingender Politikbereiche besonders vielfiltige Berithrungs-
punkte zu Themen, deren Regelung (auch) Gegenstand anderer Ab-
kommen ist. Dazu gehéren nicht nur die weiteren Abkommen zum Ar-
tenschutz, sondern unter anderem die Bereiche des Klimaschutzes, des
Schutzes vor Wiistenbildung wie auch des Seerechts. Diese Arbeit stellt
in ihrem zweiten Teil, dem Referenzgebiet, das Verhiltnis dieser ver-
schiedenen Abkommen zueinander als einen besonders deutlichen
Ausdruck einer Uberbelastung des umweltbezogenen Volkerrechts dar.
Diese Beispiele belegen die Notwendigkeit der Koordinierung vélker-
rechtlicher Vertrige mit dem Ziel, zu einer widerspruchsfreien Volker-
rechtsordnung beizutragen, und bilden als Referenzen den Hinter-
grund, vor dem der dritte, analytische Teil dieser Arbeit Koordinie-
rungsmoglichkeiten erortert.

B) Konflikte zwischen vilkerrechtlichen Vertrigen

Das Problem der Konflikte zwischen vélkerrechtlichen Vertrigen wur-
de bereits zu einem frithen Zeitpunkt als ein solches erkannt. In den
Schriften von Grotius, Pufendorf und Vattel wurde das Thema in eini-
ger Detailliertheit diskutiert."” Auch Bestimmungen iiber die Giiltigkeit
und Anwendbarkeit von solchen Vertrigen, die entweder mit Gesetzen
oder aber den guten Sitten nicht im Einklang stehen, haben eine lange
Tradition. Diese Frage betrifft ebenfalls die Frage der Anwendbarkeit
und im weiteren Sinne auch der Verdringung von Vertrigen, wenn-

' Zu méglichen Konkurrenzen und Konflikten im Bereich der Kodifikati-

onen von Menschenrechten siehe Dahm (oben Fn. 1), § 156, Abschnitt III.

7 Nachweise bei Jenks, The Conflict of Law Making Treaties 30 BYIL
(1953), 405.
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gleich z. B. im Falle von Verstoflen gegen die guten Sitten nicht not-
wendigerweise durch andere Vertrige.

Bei der Betrachtung von Konflikten und Konkurrenzen zwischen Ver-
trigen stellt sich im traditionellen Volkervertragsrecht primir die Frage,
welcher von zwei divergierenden Vertrigen in Bezug auf die betroffe-
nen Vertragsparteien die vorrangige Anwendung zu Lasten des anderen
Abkommens geniefit. Die neuere Literatur misst dieser volkervertrags-
rechtlichen Frage, jedenfalls in Relation zu anderen vertragsrechtlichen
Themen, nicht immer die Bedeutung zu, die dieser Problematik auf
Grund ihrer dogmatischen und faktischen Relevanz zukommen miiss-
te.'®

Sinclair bezeichnet im Hinblick auf das Wiener Ubereinkommen iiber
das Recht der Vertrige' (Wiener Vertragsrechtskonvention — WVK?)
das Verhiltnis von aufeinander folgenden vélkerrechtlichen Vertrigen
tiber denselben Gegenstand als einen besonders ,obskuren® Aspekt des
Volkervertragsrechts.”' Sehr viel stirker treten Defizite der Konfliktls-
sungsmechanismen zu Tage, wenn man die heutige Dynamik volker-
rechtlicher Vertrige und die Notwendigkeit eines Ausgleichs mehrerer
multilateraler Vertrige zur Schaffung eines kohirenten volkerrechtli-
chen Normensystems in die Betrachtung einbezieht. Hier stellt sich
auch die Frage, ob das Volkervertragsrecht auf Grund seiner spezifi-
schen Aufgabenstellung fiir eine Koordinierungsfunktion und die Her-
stellung eines stimmigen Regelungssystems iiberhaupt geeignet sein
kann. Tatsichliche Grundlage der Entstehung von Konflikten ist aber

" Vgl. zur Literatur aus den letzten Jahren aber umfassend Wilting, Ver-

tragskonkurrenzen im Vélkerrecht (1996); Mus, Conflicts Between Treaties in
International Law, 45 NILR (1998), 208ff; Dabm (oben Fn. 1), § 156, sowie
Pauwelyn, Conflicts of Norms in Public International Law (2003) und Sadat-
Akhavi, Methods of Resolving Conflicts between Treaties (2004). Zur Literatur
aus den letzten dreiflig Jahren siehe z. B. Zuleeg, Vertragskonkurrenz im Vél-
kerrecht — Teil I: Vertrige zwischen souverinen Staaten, 20 GYIL (1977) 246ff.

' BGBL. II (1985), 926ff.

* Diese Arbeit verwendet im Folgenden die deutschen Abkiirzungen fiir

volkerrechtliche Vertrige nur in den Fillen, in denen eine solche im deutschen
Schrifttum allgemein gebriuchlich ist. Das ist insbesondere der Fall im Hinblick
auf die Wiener Vertragsrechtskonvention (WVK) und das Seerechtsiiberein-
kommen der Vereinten Nationen (SRU). Ansonsten verwendet die Arbeit die
im internationalen Rechtsverkehr Gblichen englischen Akronyme fiir volker-
rechtliche Ubereinkommen sowie fiir internationale Organisationen.

Sinclair, The Vienna Convention on the Law of Treaties (1984), 93.
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nicht so sehr ein liickenhaftes Volkervertragsrecht als vielmehr die Ver-
handlungspraxis und eine fehlende oder jedenfalls unzureichende
Kompetenzabstimmung zwischen verschiedenen nationalen und inter-
nationalen Entscheidungstrigern.

Inhaltliche Uberschneidungen von Normen konnen entweder als mehr
oder minder ibereinstimmende Mehrfachregelung eines Sachverhalts
oder als Konflikt in Erscheinung treten. Die Identifizierung von Kon-
flikten und die Entwicklung von dynamischen Losungsansitzen sind
Themen, die fiir die Bildung eines méglichst koharenten volkerrechtli-
chen Regelungssystems von grundlegender Bedeutung sind.

I. Die Kategorisierung vilkerrechtlicher Vertragskonflikte

Konflikte konnen grundsitzlich zwischen Instrumenten unterschiedli-
cher Rechtsnatur, unterschiedlicher geografischer Reichweite, zwischen
Vertrigen, die ein Problem aus verschiedenen Blickwinkeln und mit un-
terschiedlicher Zielsetzung betrachten, zwischen originiren und gein-
derten Vertrigen und zwischen Abkommen, die zwar im Prinzip die
gleiche Materie regeln wollen, aber unterschiedliche Parteien haben,
entstehen.” Typischerweise geht man davon aus, dass sich Konfliktpo-
tenziale in der Kollision bestimmter Verpflichtungen in volkerrechtli-
chen Vertrigen realisieren. Allerdings konnen Konflikte nicht erst in
volkervertraglichen Einzelregelungen zu Tage treten, sondern auch be-
reits auf einer dieser Ebene iibergeordneten Stufe, z. B. dem Ansatz o-
der Konzept eines Vertrages, angelegt sein. Ebenso muss sich ein Kon-
fliktpotenzial nicht bereits unmittelbar in der vertraglichen Regelung
dokumentieren, sondern kann sich auch in einem nichsten Schritt, der
Implementierung des Abkommens und der Durchfithrung seiner Ver-
pflichtungen, verwirklichen.

Nach einem traditionellen Verstindnis von Vertragskonflikten besteht
ein Konflikt zwischen volkerrechtlichen Vertrigen dann, wenn ein Staat
einen Vertrag schlieft, der ihm eine v6lkerrechtliche Verpflichtung auf-
erlegt, deren Durchfithrung nicht vereinbar mit der Durchfithrung einer
Verpflichtung ist, die der Vertragsstaat einem dritten Staat gegeniiber
schuldet.” Dieses auf die jeweiligen Verpflichtungen der einzelnen Staa-
ten bezogene Verstindnis von Vertragskonflikten beriicksichtigt niche,

22 Vgl. Jenks (oben Fn. 17), 418.

2 Binder, Treaty Conflict and Political Contradiction (1988), 7.



