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Vorwort

In den Zeiten der Globalisierung und der internationalen Freiziigigkeit trifft
das Staatsrecht der Demokratie auf eine grundlegende Herausforderung: Wer
ist das Volk, von dem alle Staatsgewalt ausgehen soll? Traditionell kniipfen die
Staaten das nationale Wahlrecht an zwei Voraussetzungen: die Staatsangeho-
rigkeit und die Anséssigkeit im Staatsgebiet. Doch die Tradition schwindet.
Jingere Entwicklungen zeigen, dass an die Stelle der alten territorialen und
personalen AbschlieBung des staatlichen Wahlrechts verschiedene Konzepte
und Strategien treten, die der Tatsache Rechnung tragen wollen, dass immer
mehr eigene Staats- und Nationsangehorige im Ausland leben und dass umge-
kehrt immer mehr fremde Staatsangehorige dauerhaft im Inland anséssig sind.

Mit den aus dieser Entwicklung erwachsenden Fragen und Problemen be-
schiftigte sich das Symposium der Studiengruppe fiir Politik und Vélkerrecht,
das in Verbindung mit der Kulturstiftung der deutschen Vertriebenen vom 12.
bis 13. Oktober 2012 in Koénigswinter bei Bonn stattgefunden hat. Der vorlie-
gende Band enthélt die von den Autoren iiberarbeiteten Fassungen der dort ge-
haltenen Vortrdge. Die Beitrdge behandeln das Thema ,,Nationales Wahlrecht
und internationale Freiziigigkeit“ aus der Warte des Volkerrechts und des
Staatsrechts sowie in rechtsvergleichender Hinsicht. Im Mittelpunkt stehen die
Fragen, ob und inwieweit das jeweilige nationale Wahlrecht zum einen auch fiir
die nicht im Inland anséssigen Staatsangehorigen und zum anderen auch fiir
die im Inland anséssigen Nicht-Staatsangehorigen — dies auch unter dem As-
pekt eines moglichen Minderheitenschutzes — gilt oder gelten sollte. Dazu ori-
entieren sich die ersten, grundlegenden Beitrdge an den kategorischen Polari-
sierungen ,,.Demokratic und Staatensouverdnitit”, , Demokratie und Staats-
volk®, ,,Demokratie und Staatsgebiet™ sowie ,,Demokratie und Minderheiten®.
Die daran anschlieBenden ,Landerberichte informieren sodann iiber die
Rechtslagen und rechtspolitischen Diskussionen in Osterreich, Ungarn, Ukraine
und Frankreich.

Christian Hillgruber (Bonn) zeigt zu Beginn auf, dass das gegenwértige
Volkerrecht zwar das nationale Wahlrecht garantiert, sich aber zu den Fragen
der Bindung des Wahlrechts an die jeweilige Staatsangehdrigkeit und an einen
inldndischen Wohnsitz indifferent verhélt. Otto Depenheuer (K6ln) erkennt in
den zunehmenden Bestrebungen, Auslédndern die nationale Wahlberechtigung
einzurdumen oder sie im Wege der Einbiirgerung zu Biirgern mit doppelter
Staatsangehdrigkeit zu machen, eine allméhliche und politisch brisante Auflo-
sung des fir die Demokratie wesentlichen Status der Staatsangehorigkeit.
Hans-Detlef Horn (Marburg) halt den Begriff vom Staatsvolk der Demokratie
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als dem Volk, das auf dem Staatsgebiet anséssig ist, fiir {iberholt und spricht
sich gegen eine Bindung des nationalen Wahlrechts an den Nachweis eines In-
landswohnsitzes aus. Dietrich Murswiek (Freiburg) begriifit eine wahlrechtliche
Privilegierung von nationalen Minderheiten, aber nur soweit wie damit minder-
heitenspezifische Interessen geschiitzt werden. Alfred Eisfeld (Gottingen) be-
richtet {iber die spezielle wahlrechtliche Lage der Deutschen in Russland und
der Russen in Deutschland. Ebenso reichhaltige wie vielfaltig bereichernde
Einblicke in die einschldgigen wahlrechtlichen Regelungen anderer Staaten bie-
ten schlieBlich die Berichte aus Osterreich von Katharina Pabel (Linz), aus
Ungarn von Elisabeth Sandor-Szalay (Pécs), aus der Ukraine von Victor Kostiv
(Uschhorod/Ungwar) und aus Frankreich von Dominique Breillat (Poitiers).

Die Herausgeber danken erneut den Mitarbeitern am Institut fiir Offentliches
Recht der Philipps-Universitit Marburg fiir die tatkraftige Mithilfe bei der Zu-
sammenstellung auch dieses Bandes in den ,,Staats- und volkerrechtlichen Ab-
handlungen der Studiengruppe fiir Politik und Vélkerrecht, insbesondere Frau
Petra Kiihn sowie den Herren Ass. iur. Friedemann Larsen und Ass. iur. Olivier
Krefiner.

Marburg/Freiburg, im Mérz 2014
Gilbert H. Gornig
Hans-Detlef Horn
Dietrich Murswiek



Foreword

In terms of globalisation and freedom of movement state law of democracy
meets a fundamental challenge: Who is to be the people governing the state
power? Traditionally states bind national suffrage to the requirements of both
national citizenship and homeland residence. That tradition, however, is on the
wane. There are recent developments showing the former territorial and per-
sonal closure of suffrage regulations being replaced by different concepts and
strategies in order to provide for the fact that more and more home citizens and
other nationals are living abroad as well as more and more foreigners are of
habitual abode inside the country.

Issues and problems arising from that development have been the matter of
the symposium of the Study Group for Politics and International Public Law
(“Studiengruppe fiir Politik und Vélkerrecht”) held 12™ - 13™ October 2012 in
Konigswinter near Bonn, again in association with the “Kulturstiftung der
deutschen Vertriebenen”. The presented volume collects the revised seminar
papers. The articles work towards the topic “National Suffrage and Internation-
al Freedom of Movement” from both International Public Law and State Law
point of view as well as in regard of Comparative Law. The focus lies on the
question whether or not and to which extend national voting rights are guaran-
teed or should be guaranteed respectively to non-resident citizens on the one
hand, and resident foreigners on the other hand — including aspects of possible
protection of minorities. Thereto the first part of the articles gets its bearings
from the categorical juxtapositions “Democracy and State Sovereignty”, “De-
mocracy and the People of a State”, “Democracy and the Territory of a State”,
and “Democracy and Minorities”. Afterwards several Country Reports inform
about the prevailing legal situation and the political discussions taking place in
Austria, Hungary, Ukraine, and France.

Christian Hillgruber (Bonn) shows up at the beginning that the current in-
ternational law namely guarantees the national suffrage, but behaves indifferent
to questions of the binding of the suffrage to the respective citizenship and to a
domestic residence. Otfo Depenheuer (Cologne) recognizes the growing inten-
tions to grant foreigners the national voting rights or to make them by way of
naturalization to citizens with dual nationality, a gradual and politically explo-
sive corrosion of the essential for democracy status of nationality. Hans-Detlef
Horn (Marburg) holds the concept of identifying the voting people of a democ-
racy with the people that is resident on the territory of the relevant state, for ob-
solete and opposes a binding of national voting rights to the proof of a domes-
tic residence. Dietrich Murswiek (Freiburg) welcomes a legal privilege of na-
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tional minorities concerning their right to vote, but only so far as specific mi-
nority interests are to be protected. Alfred Eisfeld (Gottingen) reports on the
special suffrage situation of the Germans in Russia and the Russians in Germa-
ny. Likewise, rich as varied enriching insights into the relevant electoral law
regulations of other countries ultimately provide the reports from Austria by
Katharina Pabel (Linz), from Hungary by Elisabeth Sdandor-Szalay (Pécs),
from Ukraine by Victor Kostiv (Uzhhorod/Ungwar), and from France by
Dominique Breillat (Poitiers).

The editors would like to express their thanks to the staff of the Institute of
Public Law (“Institut fiir Offentliches Recht”) at Philipps University of Mar-
burg for their assistance regarding the compilation of the volume, again being
published in the edition “Staats- und vdlkerrechtliche Abhandlungen der
Studiengruppe fiir Politik und Vélkerrecht”, especially to Petra Kiihn, and to
both Ass. iur. Friedemann Larsen und Ass. iur. Olivier Krefiner.

Marburg/Freiburg, in March 2014
Gilbert H. Gornig
Hans-Detlef Horn
Dietrich Murswiek
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Demokratie und Staatensouveranitit:
Das Wahlrecht im Volkerrecht

Von Christian Hillgruber

I. Einleitung

,In modernen Territorialstaaten verwirklicht sich die Selbstbestimmung ei-
nes Volkes hauptsichlich in der Wahl von Organen eines Herrschaftsverban-
des, die die 6ffentliche Gewalt ausiiben.“' Reprisentative Demokratien sind
daher zwingend auf Wahlen angewiesen, und dabei gilt: Ohne freie Wahlen
keine Demokratie.” Nur Wahlen, in denen sich der freie Wille des jeweiligen
Staatsvolkes zu artikulieren vermag, vermdgen demokratische Legitimation zu
vermitteln, erlauben die normative Zurechnung des Handelns der Staatsorgane
an das Volk.

Dass die Wahl den grundlegenden und unverzichtbaren demokratischen Le-
gitimationsakt darstellt, mit dem Demokratien stehen oder fallen, ist daher un-
bestreitbar, und alle Demokratien garantieren daher verfassungsrechtlich — ge-
schrieben oder ungeschrieben — die periodische Durchfithrung von Wahlen
nach Grundsitzen, die einen authentischen Ausdruck des Volkswillens garan-
tieren sollen.

Aber ist das Wahlrecht und seine Ausgestaltung auch ein Thema fiir das
Volkerrecht? Das kénnte wohl nur dann der Fall sein, wenn sich das Volker-
recht auch die innere Verfasstheit der Staaten als seiner primiren Subjekte an-
gelegen sein lieBe, wenn es eine demokratische politische Ordnung in den Staa-
ten gebieten wiirde.

Die Vorstellung, das Vdlkerrecht konne Demokratie als Staats- und Regie-
rungsform vorschreiben, wire noch vor 25 Jahren ins Reich der Phantasie ver-
wiesen worden. Im Pluriversum demokratisch, autoritdr und diktatorisch regier-

! BVerfGE 123, 267 (366) — Lissabon.

? Der Satz lisst sich nicht umkehren: Wahlen werden auch in Staaten durchgefiihrt,
die keine Demokratien sind: Dabei handelt es sich entweder um ,,Wahlen“ ohne Aus-
wahl nach Einheitslisten, die nur eine pseudodemokratische Scheinlegitimation eines in
Wahrheit autokratischen politischen Systems verleihen sollen, oder aber um Wahlen von
Organen, die keine entscheidende politische Macht besitzen.
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ter Staaten verhielt sich das Volkerrecht gegeniiber deren innerer Organisation
und Verfassung neutral. Sie galten als klassische innere Angelegenheit, in die
sich weder Drittstaaten noch internationale Organisationen einzumischen hat-
ten. Noch 1986 urteilte der Internationale Gerichtshof im Nicaragua-Fall:
,However the régime in Nicaragua be defined, adherence by a State to any par-
ticular doctrine does not constitute a violation of customary international law;
to hold otherwise would make nonsense of the fundamental principle of State
sovereignty, on which the whole of international law rests, and the freedom of

choice of the political, social and cultural system of a State®.’

Demokratische Anforderungen an Staaten zu stellen, erschien nachgerade
unvereinbar mit dem volkerrechtlichen Grundprinzip der Staatensouverinitit.
Wenige Jahre nach dem Zusammenbruch des Ostblocks und der weltpoliti-
schen Wende 1989/90 aber meinten US-amerikanische Autoren bereits ein
emerging right to democratic governance* ausmachen zu konnen.* Hatte sich
das Volkerrecht schlagartig gedndert oder hatte das geltende Volkerrecht ledig-
lich eine neue Lesart erfahren?

I1. Das (innere) Selbstbestimmungsrecht der Volker:
Recht auf Demokratie?

Es gab jedenfalls schon vor der weltpolitischen Wende 1989/90 Bestimmun-
gen des universellen Volkerrechts, die demokratisch hétten interpretiert wer-
den konnen, aber nicht demokratisch interpretiert worden sind, weil es keinen
Staatenkonsens in Sachen Demokratie gab. Hier ist an erster Stelle das Selbst-
bestimmungsrecht der Volker zu nennen. Es vermittelt nach Art. 1 Abs. 1
S. 2 der beiden UN-Menschenrechtspakte von 1966, die 1976 in Kraft traten
und seitdem auch die Ostblockstaaten banden und mittlerweile 167 Staaten’
binden, allen Volkern das Recht, frei iiber ihren politischen Status zu entschei-
den und in Freiheit ihre wirtschaftliche, soziale und kulturelle Entwicklung zu
gestalten.

Das innere Selbstbestimmungsrecht gewéhrleistet also einem Staatsvolk die
eigene, von dirigierender Einflussnahme dritter Méchte freie Entscheidung
iiber die innere Organisation seines Staates, mithin Verfassungsautonomie als

* Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua v. U.S.),
judgment of 27 June 1986, 1.C.J. Reports 1986, S. 14 (133 para. 263).

* T. M. Franck, The Emerging Right to Democratic Governance, 86 AJIL 46 (1992);
G. H. Fox, The Right to Political Participation in International Law, 17 YaleJIL 539
(1992).

5 Zu den prominentesten und volkreichsten ,, Abstinenzlern® zihlt China.
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Ausdruck von Volkssouverinitit.” Mit diesem Inhalt hatte das (innere) Selbst-
bestimmungsrecht der (Staats-)Volker 1945 Eingang in die Zielbestimmungen
der Charta der Vereinten Nationen gefunden,’ und es erfuhr insoweit durch die
UN-Menschenrechtspakte eine Betitigung und Bekréftigung. Diese innere Sei-
te des Selbstbestimmungsrechts der Volker geht ideengeschichtlich auf die
Franzosische Revolution zuriick, in der sich das Prinzip der Volkssouverénitét
durchsetzte.® Das innere Selbstbestimmungsrecht eines Volkes richtet sich ge-
gen den eigenen Staat, fiir den es sich in duflerer Selbstbestimmung entschieden
hat. Es steht daher dem jeweiligen Staatsvolk als alleinigem Rechtstrager zu.

Die durch das innere Selbstbestimmungsrecht der Volker garantierte Volks-
souverdnitit beriihrt sich mit der iiberkommenen Staatssouverdnitit; sie er-
scheint gleichsam als der Zweck, zu dem Staatssouverénitit gefordert wird.
Hinter dem Schutz staatlicher Souverénitét steht als neue volkerrechtliche
Letztbegriindung das Selbstbestimmungsrecht der Volker und damit — verfas-
sungstheoretisch gesprochen — das Prinzip der Volkssouverénitit, das im (inne-
ren) Selbstbestimmungsrecht eine volkerrechtliche Anerkennung und Absiche-
rung erlangt hat.’

Aber verpflichtet das Selbstbestimmungsrecht der Volker auch zu Herstel-
lung von Demokratie? Demokratie ist eine mogliche, unter den heutigen Be-
dingungen regelmifBig eintretende, aber keine zwingende Folge des Prinzips
der Volkssouverdnitat. Mit Recht betont Niels Petersen, dass man unter-
scheiden miisse ,,between the act of framing the political system and its actual
content, the pouvoir constituant and the pouvoir constitué¢. The right to self-
determination only refers to the former, but not necessarily to the latter. History
provides examples in which citizens opted by electoral means to delegate pow-

® Zutreffend neigt daher D. Murswiek, Der Staat 23 (1984), S. 523 (534 mit Fn. 35),
dazu, das Selbstbestimmungsrecht auch als Garantie der verfassunggebenden Gewalt
des Volkes zu begreifen.

" Der demokratische Aspekt des Selbstbestimmungsrechts der Vélker ist schon bei
den Beratungen von San Francisco zur Sprache gekommen; vgl. Summary Report of the
Sixth Meeting of Committee I/1, in: United Nations Conference on International Orga-
nisation, Documents, Vol. VI, S. 300: ,,(...) that an essential element of the principle in
question is a free and genuine expression of the will of the people, which avoids cases of
the alleged expression of the popular will*; H. Kelsen, The Law of the United Nations,
1950, S.50 ff. Zur Entwicklung siehe U. Fink, Legalitit und Legitimitit von
Staatsgewalt im Lichte neuerer Entwicklungen im Volkerrecht, JZ 1998, S. 330 (335 £.).

8 Siehe dazu C. Hillgruber, in: H. Neuhaus (Hrsg.), Sicherheit in der Welt heute —
Geschichtliche Entwicklung und Perspektiven, Atzelsberger Gespriache 2000, 2001,
S.27(351).

° Vgl. dazu D. Murswiek (Fn. 6), S. 534 mit Fn. 35; B. Kempen, Einige Bemerkungen
zum volkerrechtlichen Begriff der Souverénitit, in: D. Dorr u. a. (Hrsg.), FS fiir
H. Schiedermair, 2001, S. 783 (795 f.).



