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Ein Meinungsbeitrag von Karolin Ahrens.

Ein Schreckgespenst geht um: Der WHO-Pandemievertrag. Droht eine Gesundheitsdiktatur? Was sagt das
Bundesverfassungsgericht? Und was sollten die Burgerinnen und Biirger hierzu insbesondere zum Schutz

ihrer Grundrechte wissen? Diesen Fragen sollen in diesem Artikel nachgegangen werden.
Schreckgespenst WHO-Vertrag

Das deutsche Recht - auf Grundlage des Grundgesetzes - hat die Gesetzgebungskompetenz fir die
Gefahrenabwehr grundsatzlich den Bundeslandern zugewiesen. Der - auch historische - Gesetzgeber geht
mithin davon aus, dass sich Gefahren regional besser beherrschen lassen, als flichendeckend mit einer
Bundesregelung in die Grundrechte der Biirger einzugreifen und entsprechende
GefahrenabwehrmaBnahmen zu ergreifen. In einem Katastrophenfall sind daher grundsatzlich die
Innenministerien der Lander als oberste Katastrophenschutzbehoérden zustindig. Die Landkreise und
kreisfreien Stadte sind mit ihren Fachamtern untere Katastrophenschutzbehdrden. Sehr kritisch zu
bewerten ist daher, dass im Zuge der Gesetzesnovelle des Infektionsschutzgesetzes ab Marz 2020 der
Bund seine Kompetenzen im Pandemieschutz ausgeweitet und sich Kompetenzen zugeschrieben hat, die in

bestimmten Themenbereichen auch einheitliche Regulierungen ermdéglichen kénnten.

Von diesem Grundsatz - des foderalen Prinzips - weicht der WHO-Pandemievertrag mit Ziel und dem
innewohnendem Regulierungsansatz ,von oben“ grundlegend ab. Der Rat der Europaischen Union
begriindet dies damit, dass weder einzelne Regierungen noch die Weltgemeinschaft Pandemien vollstandig
verhindern kénnten. Die internationale Gemeinschaft misse jedoch noch viel besser auf mogliche kiinftige
Pandemien vorbereitet sein und wahrend des gesamten Erkennungs-, Warn- und Reaktionszyklus noch
koordinierter handeln. Insgesamt soll mit dem WHO-Pandemievertrag ein Instrument der internationalen
Zusammenarbeit in einer Reihe vorrangiger Bereiche geschaffen werden, insbesondere Instrumente der
Uberwachung, Warnungen und Reaktionen. Aber auch allgemein soll das Vertrauen in das internationale

Gesundheitssystem gestarkt werden.
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Zustimmungsgesetz zu volkerrechtlichem Vertrag

Welche unmittelbaren (Rechts-)Auswirkungen der Abschluss dieses WHO-Pandemievertrags auf die
Rechte der Birger in Deutschland hat, hat jiingst das Bundesverfassungsgericht festgestellt (1): Die
Blrgerinnen und Birger kénnen demnach erst in ihren Rechten verletzt werden, wenn ein
Zustimmungsgesetz zur Umsetzung des WHO-Vertrags in Deutschland vorliegt. Zustimmungsbedirftige
Gesetze sind in Deutschland solche Bundesgesetze, die nach dem Gesetzesbeschluss durch den Deutschen
Bundestag auch der Zustimmung des Bundesrats bedirfen. Denn vélkerrechtliche Vertrage kénnen erst
dann wirksam werden, Artikel 59 Absatz 2 Grundgesetz. Ob der WHO-Vertrag tUberhaupt als

volkerrechtlicher Vertragi.S.d. Grundgesetzes zu bewerten ist, soll an spaterer Stelle erlautert werden.

Nach Art. 59 Absatz 1 GG ist grundsatzlich der Bundesprasident fir den Abschluss volkerrechtlicher
Vertrage zustindig. Da der Bundesprasident im Grundgesetz eine formelle, reprasentative Rolle einnimmt,
wurde diese Befugnis de facto stillschweigend an die Mitglieder der Bundesregierung delegiert, was - zu

gegebenem Anlass auch einer rechtlichen Uberpriifung unterzogen werden sollte.

Zwischenfazit: Erst, wenn das Zustimmungsgesetz zum WHO-Pandemievertrag vorliegt, besteht
zumindest, je nach inhaltlicher Ausgestaltung, die (theoretische) Mdglichkeit eines ,Durchregierens” der
WHO.

Abschluss volkerrechtlicher Vertrage durch die Weltgesundheitsorganisation

Zu volkerrechtlichen Vertrdgen bestimmt das Grundgesetz, wie vorstehend erwahnt, in Artikel 59 Absatz 2
Grundgesetz, dass Vertrage, welche die politischen Beziehungen des Bundes regeln oder sich auf Gegenstdnde
der Bundesgesetzgebung beziehen, der Zustimmung oder der Mitwirkung der jeweils fiir die
Bundesgesetzgebung zustiandigen Korperschaften in der Form eines Bundesgesetzes bedirfen. Zu
untersuchen ist zunachst, ob der WHO-Pandemievertrag als ein volkerrechtlicher Vertrag zu bewerten ist.
Unter volkerrechtlichen Vertragen werden nach Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
,Ubereinkiinfte zwischen zwei oder mehr Vélkerrechtssubjekten verstanden. Rechtlich noch nicht

abschlieBend geklart dirfte die Frage sein, ob die Weltgesundheitsorganisation selbst als
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Volkerrechtssubjekt i.S.d. Artikel 59 Grundgesetz zu bewerten ist. Denn noch bis in die erste Halfte des 20.
Jahrhunderts galten allein Staaten als einzige Volkerrechtssubjekte. Der seit 1945 enorm gestiegene
grenziberschreitende Verkehr von Waren, Personen und Finanzdienstleistungen machte jedoch eine
institutionalisierte Form der Zusammenarbeit der Staaten notwendig. Damit einher ging nicht nur die
wachsende Anzahl und Bedeutung internationaler Organisationen. Einzig der UNO sprach der
Internationale Gerichtshof in seinem Urteil zum Bernadotte-Fall von 1949 (erstmals) die uneingeschrankte
bzw. universelle Volkerrechts-Subjektivitat zu. Die Volkerrechtssubjektivitat einer internationalen
Organisation ist daher grundsatzlich vom Spezialitatsprinzip gepragt, da sie keine Kompetenz-Kompetenz
besitzt. Dieses Prinzip bedeutet, dass internationale Organisationen sich nicht selbst Kompetenzen geben
kénnen, sondern nur jene innehaben, die ihnen von den Staaten tbertragen werden. Gemaf3 Artikel 66 der
WHO-Satzung geniel3t die WHO explizit in dem MalBe Rechtsfahigkeit, die notwendig ist, um ihre
Aufgaben und Ziele zu verwirklichen. Ob damit jedoch (automatisch) auch eine Vélkerrechtssubjektivitat

verbunden ist, durfte streitig sein.
Transformation des WHO-Pandemievertrages

Unabhangig von der Frage der Voélkerrechtssubjektivitat der WHO bindet ein vélkerrechtlicher Vertrag die
Staaten nur im ,AuBenverhaltnis“ und ist ,innerstaatlich grundsatzlich blind“. Dieser muss daher - soweit
rechtlich moglich - ins nationale Recht transformiert werden. Nach Artikel 59 Absatz 2 Grundgesetz
kénnen volkerrechtliche Vertrage nur ins deutsche Recht entsprechend transformiert werden, welche die

politischen Beziehungen des Bundes regeln oder sich auf Gegenstdnde der Bundesgesetzgebung beziehen.

Unter Regelungen der politischen Beziehungen werden Vertrage verstanden, die ,die Existenz des Staates,
seine territoriale Integritat, seine Unabhangigkeit, seine Stellung und sein malRgebliches Gewicht beriihrt

werden®. (2) Dies ist bei dem WHO-Pandemievertrag nach den eingangs erklarten Zielen nicht der Fall.

Unter Gegenstande der Gesetzgebung im Sinne des Artikel 59 Absatz 2 Grundgesetz sind wiederum
Vertrage zu verstehen, die Gegenstinde der Bundesgesetzgebung betreffen. Auf Gegenstand der
Gesetzgebung bezieht sich ein Vertrag, wenn der Vollzug der Vertragsmaterie allein durch ein formliches
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Gesetz moglich ist (3), selbst dann wenn - wie hier ggf. das Infektionsschutzgesetz - ein innerstaatliches
Gesetz vorliegt. Letzte Alternative ist hier die einzig moglich erscheinende Variante, einer Transformation
des WHO-Pandemievertrages nach Deutschland, wobei die Bewertung durch das

Bundesverfassungsgericht abzuwarten bleibt.
(Deutsche) Grundrechte als Kénigin der Rechtspyramide

Was wiirde ein solches Zustimmungsgesetz fir unsere Grundrechte bedeuten? Sind die Blirger dann

wehrlos den Vorgaben der Weltgesundheitsorganisation ausgeliefert? Die Normen des deutschen Rechts

stehen - auch im Verhialtnis zu voélkerrechtlichen Vertragen und Vereinbarungen - in einer

Normenhierarchie zueinander. Das bedeutet, dass hoherrangiges Recht - etwa die Grundrechte -

grundsatzlich den Regelungsgehalt und Inhalt vorgeben und somit ,iiber” den Bundesgesetzen stehen. Das
niederrangige Recht ergdnzend oder tritt wiederum subsididr neben dem héherrangigen Recht, wie das
Landesrecht ,unter” den Bundesgesetzen Anwendung findet. Nach Artikel 25 Grundgesetz sind die
allgemeinen Regeln des Volkerrechts Bestandteil des Bundesrechts. Sie gehen den Gesetzen vor und
erzeugen Rechte und Pflichten unmittelbar fiir die Bewohner des Bundesgebietes. Das Volkerrecht steht
somit zwischen Bundesrecht und den Grundrechten. Selbst fiir den Fall also, dass zur Umsetzung des
WHO-Vertrages mithin Bundesgesetze geschaffen werden, diirfen diese nicht rechtswidrig in die
Grundrechte der Biirger eingreifen. Diese Anerkennung - der Grundrechte als ,hochstes Recht” fiihrt
schlie3lich zu der vélkerrechtlich interessanten, wenn auch in der derzeitig politisch angespannten
Situation, dramatisch erscheinenden Fragestellung: Sind voélkerrechtliche Vertrage in nationalen
Rechtsordnungen eher als Instrument der Legislative, vergleichbar einem nationalen Gesetz, zu bewerten
oder als synallagmatisches Rechtsgeschéaft unter Gleichen, analog zu Vertragen im Zivilrecht mit den
entsprechenden Bewertungen, dass ein Vertrag, der in die Rechte eines Dritten eingreift, erst mit dessen

Zustimmung wirksam wird.
Risikofaktor Bundesverfassungsgericht

Es bleibt also abzuwarten, ob das Bundesverfassungsgericht seinem Auftrag - der Schutz der Grundrechte
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der Biirger als primares Abwehrrecht - bei Uberpriifung eines ggf. zukiinftigen Zustimmungsgesetzes zur
Umsetzung des WHO-Pandemievertrages ordnungsgemafd und mit der gebotenen Geschwindigkeit
nachkommen wird. Denn - anders als es in vielen Medienberichten publiziert wird - hat sich das
Bundesverfassungsgericht in den sogenannten Bundesnotbremse-Entscheidungen ausdricklich die
Prifung, ob Uberhaupt eine Gefahrenlage vorliegt, vorbehalten, es aber gleichzeitig zum Schaden der

Blrger und des Landes unterlassen:

,<Jedenfalls bei Gesetzen, mit denen der Gesetzgeber von ihm angenommenen Gefahrenlagen fiir die
Allgemeinheit oder flir Rechtsgliter Einzelner begegnen will, erstreckt sich die Priifung durch das
Bundesverfassungsgericht auch darauf, ob die dahingehende Annahme des Gesetzgebers hinreichend

tragfdhige Grundlagen hat.

Gegenstand verfassungsgerichtlicher Uberpriifung ist also sowohl die Einschdtzung des Gesetzgebers
zum Vorliegen einer solchen Gefahrenlage als auch die Zuverldssigkeit der Grundlagen, aus denen er
diese abgeleitet hat oder ableiten durfte. Die Einschdtzung und die Prognose der dem Einzelnen oder
der Allgemeinheit drohenden Gefahren sind verfassungsrechtlich darauf zu lberpriifen, ob sie auf einer

hinreichend gesicherten Grundlage beruhen.

Je nach Eigenart des in Rede stehenden Sachbereichs, der Bedeutung der auf dem Spiel stehenden
Rechtsgtiter und den Maoglichkeiten des Gesetzgebers, sich ein hinreichend sicheres Urteil zu bilden,
kann die verfassungsgerichtliche Kontrolle dabei von einer blofien Evidenz- liber eine

Vertretbarkeitskontrolle bis hin zu einer intensivierten inhaltlichen Kontrolle reichen®. (4)

Hoffen, beten und setzen wir uns mithin dafiir ein, dass das Bundesverfassungsgericht auf den Boden des

Grundgesetzes zurlickkehrt. Dass es zuklinftig seiner Pflicht nachkommt, den Gibergriffigen Staat in seine
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Schranken zu verweisen, sollte unter dem Deckmantel einer weiteren inszenierten Pandemie erneut ein
terroristischer Akt gegen die Bevolkerung beabsichtigt werden. Bestenfalls erreichen wir bis dahin eine
richterliche Besetzung des Bundesverfassungsgerichts, die direkt demokratisch von der Bevdlkerung

gewahlt worden ist und seinen Namen als ,Hiter des Grundgesetzes” verdient hat.
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