Das aktuelle Thema

Markus Krajewski
Terroranschlige in den USA und
Krieg gegen Afghanistan —
Welche Antworten gibt das Vilkerrecht?

»We are all determined to do our utmost to banish terrorism from the face of the
Earth. But the force we use to fight it should always be proportional and focused
on the actual terrovists. We cannot and must not fight terrorists by using their
oten methods ~ by inflicting indiscriminate violence and terror on innocent
awilians, indluding children.«

UN-Generalsekretir Kofi Annan

I. Einleitung

Noch Wochen nach den Anschligen auf das World Trade Center und das Pentagon
ringt die Weltgesellschaft um Fassung. Die von den Anschligen in New York und
Washington betroffenen Menschen sind allerdings weitestgehend aus dem &ffentli-
chen Interesse verschwunden. Politik und Medien widmen sich ganz dem floskelhaft
ausgerufencn »globalen Krieg gegen den Terrorismuse, ohne dass man sich iiber
Umfang und Ziele eines derartigen »Krieges« einig wire. Einstweilen wurde der
»Krieg gegen den Terrorismus« auf einen Krieg gegen das in Afghanistan herrschende
Taliban-Regime reduziert. Auch wenn die milicirischen Operationen der USA und
Groflbritanniens auf breite 6ffentliche Zustimmung in Nordamerika und Europa
treffen, ist ihr Beitrag zu ciner nachhaltigen Terrorismusbekimpfung zweifelhaft.
Sicher ist allerdings schon jerzt, dass sie dic humanidire Krise in Afghanistan ver-
schirfr haben.

Im folgenden Beitrag werden sowohl die Anschlige als auch militirische Reaktonen
darauf einer ersten und vortaufigen vélkerrechtlichen Bewertung unterzogen.' Diese
Bewertung beruht auf folgendem Argumentationsgang: Die Anschlige auf New York
und Washington kénnen als Bedrohungen der intemmationalen Sicherheit gem. Art. 39
der UN-Charta und als bewaf{nete Angriffe gem. Art. g1 der UN-Charta angeschen
werden. Dies erdffnet auch die Berechtigung der USA, sich grundsitzlich auf ihr
Selbstverteidigungsrecht zu berufen. Bei der Ausiibung des Selbstverteidigungsrechts
sind aber die speziellen Grenzen dieses Rechts zu beachten, die sich daraus ergeben,
dass die Angriffe nicht von einem Staat, sondern von einer nicht-staatlichen, inter-
nationalen terroristischen Organisation ausgegangen sind, zu beachten. Diese Gren-
zen werden durch den gegenwirtigen Krieg gegen die Taliban eindeutig uberschnt-
ren.

t Fiir den vorhegenden Beitrag konnten die akauellen Ereignisse bis zum 22. ge. 2001 beriicksichtgr werden.
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I1. Vilkerrechiliche Bewertung der Anschlige

Fir cine rechtliche Bewertung der Anschlige auf New York und Washington ist es
angebrachr, sich zunichst noch einmal das Geschehen und seine bekannten oder sehr
wahrscheinlichen Hintergriinde in Erinperung zu rufen.

1. Die Anschlige auf New York und Washington

Am Morgen des 11.September 2001 wurden vier US-amerikanische Verkehrsflug-
zeuge mehr oder wemger zeitgleich von mehreren an Bord befindlichen Personen in
thre Gewalt gebracht. Die Piloten der Maschinen wurden vermutlich ermordet oder
jedenfalls handlungsunfahig gemacht. Je eine Maschine flog dann kurz nach 9.00 Uhr
in den Sid- bzw. den Nordrurm des World Trade Center in New York, cine weitere
etwas spiter in das US-amerikanische Venieidigungsministerium. Vermutlich auf-
grund der groflen Hitzeentwicklung stirzten die beiden Tirme des World Trade
Center kurz nach dem Aufprall der Flugzeuge vollstindig ein.* Die vierte Maschine
stiirzte in ein Feld in Pennsylvania, offensichtlich nach ciner Auseinandersetzung
zwischen den Entfiihrern und Passagieren oder Besatzungsmitgliedern. In Folge des
Anschlags auf das World Trade Center und das Pentagon wurden knapp .00
Menschen getStet.? Die Anschlige forderten damit mebr Todesopfer als jeder terro-
risusche Anschlag in der modernen Geschichrte.?

Auch wenn bislang noch Vermutungen uber die Identitt der Entfithrer bestehen, ist
davon auszugehen, dass sie nicht allein handelten, sondern zahlreiche Uncerstittzer,
Gehilfen und Anstifter hatien und in einem internationalen organisatorischen Zu-
sammeunhang arbeiteten. Ob und in welchem Umfang die Titer und andere Beteiligte
zu radikal-islamischen Gruppen gehorien, ist noch nicht restlos geklare. Ebenso wird
eine Beteiligung der Organisation »al-Qaida« und des saudi-arabischen Multimillio-
nirs Osama Bin Laden bislang nur vermucet. Emgegen anfanglicher Ankindigungen
haben die US-Beharden noch keine stichhaltigen Beweise fiir diese Vermurung
verdffentlicht.! Die jiingsten &ffentlichen Stellungnahmen von Bin Laden lassen diese
Beteiligung allerdings als nich: nnwahrscheinlich erscheinen. Fir den vorliegenden
Benrag wird die Verantwortung Bin Ladens und der »al-Qaida« fiir die Anschlige
unterstellt. Besteht eine Verbindung der Attentiter zu »al-Qaida« bzw. zu Bin Laden,
handelt es sich bei den Anschligen auf New York und Washington um Akte des
internationalen und nichr des nationalen Terrorismus.

3

Wrack im 8o, Stock, Der Spiegel, 14.9. 2001, 5. 22.

3 Vgl Mchr als goeo Opfer, tagesschau.de vom 16. ro. 2001, htp://www.tagesschau.de/archiv/chemenzoo1/
terrorusa/(exte/opfer-bergung/rettung_opferhiml (22 10. 2001)

4 Zum Vergleich: Bisherige Terroranschlige forderten jeweils maximal mehrere hundest Tote (2.B. Lo-

ckerbie- Attentat: 270, Oklahoma-Anentat: 168), siehe 2uch dic Aufstellung des ODCCP unter hup://
www.undcp.org/terrorism_high_casualeyhiml (24. 9. 2001).
Das am 4. 10. 2001 von der briuschen Regierung veraffentlichte Kommunique tiber die Veranrwortung Bin
Ladens fir die Anschlige rdumt ausdricklich ein, keinc in cirem Gerichisverfahren iiberprifbacen Hin-
weise zv enthalten. Die Veranrwortlichkeit Bin Ladens wird in erster Linic mit seinen Stellungnalimen und
seinec Verwicklung in frihere Anschlige sowie einigen niche naher erlavierten Indizien begriinder Siche
Responsibiliry for the terrorist atsocities in the Uniced States, 11 September 1001, siehe hap://werw.num-
ber-16.govuk/news.aspiNewsld=2686 (5. 10. 2001).

6 Die Maglichkeit cines nationalen Terrorakies war angesiches des Anschlags von Oklahoma allerdings
nicht von vorneherein auszuschlicfen. Eine volkerrechtlich allgemein anerkannte Definition des Begriffs
»internavionaler Terrorismus« gibt es nicht, vgl. Higgins, The general inteenational law of terrorism, in:
Higgins/Flory (eds.), Terrorism and International Law, 1997, S.17 sowie Friedlander/Marauhn, Terro-

-
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2. Internationale Verbrechensbekimpfung und Vélkerstrafrecht

Die Anschlige auf New York und Washington stellen zunichst Verbrechen dar, auf
die das narionale Strafrecht der USA anwendbar ist.” Daran andern weder der
Umfang der Taten und das menschenverachtende Ausmafl an krimineller Energic
der Titer, noch rerroristische Himergriinde der Tat oder internationale Verbindungen
der Titer erwas. Die internationale Verflechtung der Verbrechen erfordert allerdings
eine spezielle internationale Zusammenarbeit bei der Aufklirung, Verfolgung und
Vorbeugung. Soweit die internationale Verbrechensbekimpfung auf vélkerrechtli-
chen Vertrigen beruht, besteht ein erster vélkerrechtlicher Anknupfungspunke fir
das Phinomen »internationaler Terrorismus«.® Einschligig sind mehrere UN-Kon-
ventionen, wie z. B. die Konventionen iiber Flugzeugentfiihrungen und Angriffe auf
die Flugsicherheit von 1970 bzw. 1971, dic Konvenuonen gegen terroristische Bom-
benanschlige von 1997 oder gegen die Finanzierung von Terrorismus von 1999.° In
dicsen Konventionen verpflichten sich die Vertragsparteien, bestimmte Verhalten
(Flugzeugemfithrungen, Bombenanschlige, die Finanzierung von Terrorakten etc.)
unter Strafe zu stellen, entsprechende Taten zu untersuchen und zu verfolgen, Ver-
dichtige auszuliefern oder anzuklagen und bei der Bekimpfung des Terrorismus
zusammen zu arbeiten. Die Konventionen begrinden damit Rechte und Pflichten
von Staaten 1m Bereich des nationalen Strafrechts und der Sirafverfolgung; sie sind
yedoch nicht direke auf terroristische Anschlige und ihre Tater anwendbar.

Soweit es sich bei internationalen terroristischen Anschlagen um Taten von /ndivi-
duen handelt und nicht um das Handeln von staatlichen Organen, stellt sich grund-
sarzlich die Frage, ob V6lkerrecht iiberhaupt direkr angewandt werden kann, da das
Vélkerrecht traditionell nur zwischenstaatliche Beziehungen regelt. In den vergan-
genen Jahrzehnten wurde jedoch zunehmend das Individuum als Triger volkerrecht-
licher Rechte (Menschenrecht) und Pflichten (Vélkerstrafrecht) anerkannt.' Bislang
ist die Anwendung von Vilkerstrafrecht lokal und remporal auf die Junisdiktion der
beiden UN-Kriegsverbrechertribunale fiir Jugoslawien und Ruanda beschrinke. AJ-
lerdings ist durch die Verabschiedung des Staruts des Internationalen Strafgerichts-
hofes im Vertrag von Rom 1959 Vlkerreche in statu nascendi geschaffen worden, das
etne volkerstrafrechdiche Bewertung der Anschlage erlaubt.

Nach dem Statut des Internationalen Strafgerichtshofes kdnnen die Anschlige auf
New York und Washington unter den Tatbestand des Verbrechens gegen die Mensch-
lichkeit subsumiert werden." Einschligig ist Art. 7 Abs. 1 (a) des Statuts, wonach als
»Verbrechen gegen die Menschlichkeit« ¢in Mord verstanden werden kann, weon er

rism, in: Bernharde (ed.), Encyclopedia of Public International Law, Vol. 1V (2000), S. 864 und 849. Die

Anschlige auf New York und Washingion ddrfren aber unabhingig von den verschiedenen Begriffs-

varianten als vinternadonaler Terrorismus« bezeichnet werden kdnnen.

Einschlagig ist neben dem Srrafrecht von New York auch der bundesrechdiche Anaterrorism Actof 1990

(18 USC §§ 233 1ff), siehc Paust, Addendum: Prosecution of Mr. Bin Laden et al., in: American Society of

International Law, ASIL Insights: Terrorise Attacks on the World Trade Center and the Pentagon, hup://

www.asil.org/insighus/insighz7.him (11.10. 2001).

In der Literator wird internationaler Terrorismus daher hiufig ausschlieflich in diesem Zusammenhang

diskuriert und bewertet, vgl. Buergenthal ev. al, Grundziige des Volkerrechts, 2. Aufl, 2000, 5. 337 und

Seidl-Hohenveldesn, Vélkerrechy, 8. Aufl,, 1994, Rn. 1382 Ahnlich Higgins (Fn.6), S. 29. Die in erster

Linie strafrechtliche Bewertung von Terrorismus zeigt sich auch darin, dass die »Terrorism Prevention

Branch~ der Vercinwen Nadonen cine Abecilung des UN Office for Drug Conwrol and Crime Prevention

(ODCCP) ist.

Texte unter hrep://www.undep.org/terrorism_convenuons.huml (21, g. 2001). Die Konventionen von 1999

ist noch niche in Kraft getreten, siche Pronto, Comment, sn: ASIL Insights (Fn. 7).

ro Buergenthal er. al (Fn. 8), 8. 2; Seidl-Hohenvcldern (Fn. 8), § 3.

11 So auch die UN-Hochkommissarin fGr die Menschenrechte, Mary Robinson o ciner Pressemintieilung
vom 2§.9. 2001. Siche hup://www.un.org/News/dh/20016925.htm (26. 9. 2001)
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Teil eines bewussten, weitreichenden oder systematischen Angriffs auf die Zivilbe-
vélkerung ist.'! Unter » Angriff gegen die Zivilbevélkerung« wird gem. Art.7 Abs.2
des Statuts die mehrfache Begehung der relevanten Taten (hier: Mord) gegen die
Zivilbevolkerung verstanden, sowelt sie eine staatliche oder organisatorische Politik,
die avuf solche Taten abzielt, verfolgt oder befdrdern soll.”* Die Anschlige umfassten
mehrere rausend Morde in Tateinheit, waren gegen die Zivilbevslkerung gericheet
und verfolgten eine — wie auch immer zu beschreibende - »Pohitik« der Organisation
»al-Qaida«.

Eine Bestrafung der Tater nach diesen Grundsitzen durch ein internationales Geriche
ist allerdings gegenwirtig noch nicht méglich. Zwar ist denkbar, dass die Titer eines
Tages vor dem zu errichtenden Internationalen Strafgerichtshof angeklagt werden.
Eine Veructeilung hitte jedoch wenig Aussicht auf Erfolg, da die Jurisdikuon des
Strafgerichishofs gem. Art. 11 Abs. 1 des Statuts auf Taten beschrinkt ist, die nach
Inkrafureten des Staruts begangen wurden. Gegenwartig haben 139 Staaten das Starut
zwar unterzeichner, aber erst 37 ratifiziert.” Das Statut tritt gem. Art. 126 nach der
60. Ratifikation in Kraft. Sionvoller wire daher die Errichtung eines cigenen UN-
Tribunals nach den Vorbildern der Tribunale von Den Haag (Jugoslawien) und
Arusha (Ruanda) durch eine Resolution des Sicherheitsraces. Ein derartiges Tribunal
kdnnte entweder in sciner Jurisdiktion auf die Apschlige vom 11.September 2001
beschranke sein oder als ein allgemeines UN-Terrorismustribunal errichret werden.'s
Wihrend die Errichrung eines auf die Ereignisse vom 11.September beschrinkten
Tribunals rechtlich wenig Schwierigkeiten bereiten diirfte und als anwendbares Recht
auf das von den Tribunalen in Den Haag und Arusha angewandte Vélkerstrafrecht
zuriickgegriffen werden kannte, wiirde die Errichtung eines allgemeinen Tribunals
die Klirung schwieriger Definitionsfragen voraussetzen. Esist auch zu erwarten, dass
ein allgemeines Tribunal auf erheblich mehr Widerstand im Sicherheitsrat stoflen
wiirde als ein beschrinktes Tribunal. Mit ¢inem internationalen Tribunal fir dic
Anschlige vom 11.9. 2001, das seinen Sitz idealerweise weder in der westlichen
Welt noch in einem islamischen Land hitte,’® kénnte auch deutlich gemacht werden,
dass die Verfolgung und Ahndung des intemnationalen Terrorismus tatsichlich als
Aufgabe der Weltgemeinschaft insgesamt angesehen wird.

3. Recht der internationalen Friedenssicherung

Der Umfang der Terroranschlige auf die USA wirft jedoch die Frage auf, ob das
Volkerstrafrecht zur Bewertung ausreicht. Die Zahl der Opfer und das Ausmafl der
Zersidrungen machen die Anschlige in der Tat weniger mit bisherigen Terroran-

12 »For the purpose of this Starute, >crime against humanity« means any of the following acts when com-
mitted as part of a widespread or systematic anack direcred against any civilian population, with
knowledge of the arack: (a) Murder; (.. .)«

13 ~For the purpose of paragraph t: (a) >Attack directed against any civilian population<means 2 course of
conduct wvolving the multiple commission of acts referred 10 in paragraph 1 against any civilian
populadon, pursuant to or in furtherance of 4 State or arganizational policy 16 commit such attack
{...)% Siche zum ganzen auch dic interpretativen Anmerkungen des Preparative Commiree for the
ICC vom 2.1. 2000, PCNICC/2000/1/Add.2, httpy//www.un.org/law/icc/statute/elements/english/
1-addae.pdf (24.9. 2001).

14 Siehe hupy//www.un.org/law/icc/stamte/status.hom (24. 9. 2001). Stand Stand j1. August 2001.

15 Ahnlich auch Ratner, An Alternative to U.$. Employment of Military Force, Center for Constitutional
Rights, hap://wwrw.zmag.org/ratncecalam him (9. 10. 2001).

16 1n Betracht kimea z.B. Siidafrika, Japan oder Thailand.
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schligen als mit einem kriegerischen Akt vergleichbar.'” Internationaler Terrorismus
bedroht das friediiche und sichere Zusammenleben von Menschen und ist nicht selten
gegen die Integritdt eines oder mehrerer Staaten gerichtet. Daher ist die Bekimpfung
des internationalen Terrorismus von der UN-Generalversammlung und vom Sicher-
heitsrac als wesentlich fir die Bewahrung des internationalen Friedens und als zen-
trale Aufgabe der Vereinten Nationen angesehen worden. ™

Die friedens- und sicherhcitsbedrohende Dimension von terroristischen Anschligen
rechtfertigt es, internationalen Terrorismus nach dem Rechr der Friedenssicherung zu
bewerten. Unter »Recht der Friedenssicherung« sollen dabei dicjerugen vilkerrecht-
lichen Normen verstanden werden, die das friedliche Zusammenleben der Vélker im
allgemeinen und die Anwendung von (militirischer) Gewalt im besonderen regeln.
Dazu zihlen vor allem das Gewaltverbot nach Art.2 Abs. 4 der UN-Charea, Art. 39
und die in Kapitel VII der Charta niedergelegten Regeln der kollektiven Friedens-
sicherung sowie das Recht auf Selbstverteidigung nach Art. 51 der Charta und seine
Grenzen. Hinzu treten die Regeln der regionalen Friedenssicherungs- und Verteidi-
gungsorganisationen (z. B. OSZE oder NATO).

a) Die Bedrohung des Weltfriedens und der internationalen Sicherbeit als
zentraler Ankniipfungspunk: des Rechts der Friedenssicherung

Nach Art. 39 der UN-Charta stelle der Sicherheitsrat fest, ob »¢ine Bedrohung oder
ein Bruch des Friedens oder eine Angriffshandlung vorliegt«, und gibt »Empfeh-
lungen ab oder beschlieflt, welche Manahmen auf Grund der Amikel 41 und 42 zu
1reffen sind, um den Weltfrieden und die internationale Sicherheit zu wahren oder
wiederherzustellen.« Von den drei Tatbestandsalternativen des Art. 39 UN-Charta
hat sich der Sicherbeitsrat in der jiingeren Vergangenheit nahezu ausschlieflich des
Merkmals der Friedens- und Sicherheitsbedrohung bedient.” Die Feststellung der
»Bedrohung des Weltfriedens und der ioternationalen Sicherheit« ist insofern der
modus operandi der relevanten Sicherheirsratspraxis in den vergangenen Jahren ge-
worden. Aus dicsem Grunde — und weil die drei Alternatven rechtlich gleichbe-
rechtigt nebeneinander stehen - gentigt es, wenn im Folgenden die Frage untersuchr
wird, ob und wann internationaler Terrorismus 2ls Bedrohung des Weltfriedens und
der internationalen Sicherheit im Sinne des Art. 39 der UN-Charta angesehen werden
kann.

Der UN-Charta liegt ein sog. posttiver oder weiter Friedensbegriff zu Grunde, der
nicht nur die Abwesenheir von militirischer, zwischenstaatlicher Gewalt, sondem
auch den Schuiz und die Achrung der fundamentalen Menschenrechte auf Leben und
Sicherheit umfasst.*® Auf der Grundlage dieses Friedensbegriffes hat der UN-Sicher-
heitsrat in der Vergangenheit auch schwerste und massive Menschenrechisverleczun-

17 Spiro, Not war, Crimes, FindLaw’s Wnit Legal Commcntary, 19. September 2001, weist darauf hin, dass
dic USA scit dem Vietnamkrieg nic mehr so viele Menschenleben vertoren haben und dass die Zahl der
Toten vom 11.9. 2001 die Zahl der Toter aller internagonalen Kriege der USA im 15.Jahrhundent
zusammen ubersteigt, siehe hop://vmitnews.findlaw.com/ (26.9. 2001).

(8 UN-GA Resolutionen 49/60 vom 9. 12. 1994, bestiugt durch GA-Res §1/216 vom 17. 12,1996, und UN-
SR Resolution 1269 (1999) vom 19. Oktaber 1999, dicse und alle folgenden UN-Dokumente sind im
Internet unter hap://www.un.org/documents/ abrufbar.

19 Siehe die einschlagigen Resolutionen zu Haiu, Somalia, Bosnicn-Herzegowina und dem Kosovo. Vgl.
zuletzc S/RES/ 1357 vom 11. Juni 2001 (zu Bosnien-Herzegowioz) und S/RES/1363 vom 30.Juli 2001 (zu
Afghanistan).

20 Siche z.B. die Gipfelerklirung der Staars- vad Regierungschefs des Sicherheitsrates vom 31.1. 1992 (S/
13500), Text in: Vereinte Nationen 1/1992, S.66f. Siehe auch Bruha/Krajewski, Funktionswande) des
Sicherhcitsrates, VN 1/98, S. 16 und Frowein, in: Simma (ed.), The Charter of the United Nandons, A
Commentary, 1994, Art. 39, Rn.6.
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gen als Bedrohung des internationalen Friedens angesehen.” In dsesem Zusammen-
hang ist auch der internacionale Terrorismus als relevantes Phinomen fiir den Welc-
frieden und die internationale Sicherheit zu sehen.

b) Bisherige Bewertung des internationalen Terrorismus durch die
UN-Organe

Der UN-Sicherheitsrat hat wiederhoh festgestellt, dass Akte des internationalen
Terrorismus »die internationalen Beziehungen verschlechtern«, »die Sicherheit der
Staaten gefihrden« und sich »destabilisierend auf ganze Regionen auswirken« kon-
nen.** Ein Uberblick iiber die bisherige Sicherheitsratspraxis zeigt jedoch, dass der
Sicherheitsrat bis in die jingste Vergangenheit Akte des internationalen Terrorismus
nicht unmittelbar als Friedensbedrohung angesehen hat, sondern lediglich die staat-
liche Untersciitzung dieser Akte bzw. die Weigerung der Staaten, bei der Bekimpfung
des Terrorismus mitzuwirken.

Die relevante Praxis beginnt 1992 mit den Resolutionen zum Attentat anf PanAm
Flug 103 iber Lockerbie. Zunichst verurteilte der Sicherheitsrat den Anschlag und
forderte Libyen zur Kooperation beim Kampf gehen den Terrorismus auf, insbe-
sondere durch die Auslieferung der mutmaflichen Attentiter.” Wenig spater stellce er
fest, dass die Weigerung Libyens, dieser Aufforderung nachzukommen, eine Bedro-
hung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit darstellt.® Diese Bewertung
wurde 1993 noch einmal bestitigt.*$ Der Sicherheitsrat nahm die festgestellee Frie-
densbedrohung auch zum Anlass, Sanktionen gegen Libyen auf der Grundlage von
Kapitel VII der UN-Charta zu verhingen. In dhnlicher Weise sah der Sicherheitsrac
die Weigerung des Sudans, mutmalliche Beteiligte an dem Attentat anf den dgypti-
schen Prisidenten Mubarak an Agypten auszuliefern, als Bedrohung des Weltfriedens
an. Auch hier war dieser Bewertung eine SR-Resolution mis einer entsprechenden
Aufforderung an die Regierung des Sudan vorausgegangen.*

Mit Blick auf Afghanistan hat der Sicherheitsrar diese Entscheidungspraxis ansge-
dehnt. Noch 1996 hatte er lediglich fesigestellr, dass die »Sitvation in Afghanistan
einen fruchtbaren Boden fiir Terrorismus und Drogenhandel« biete, die auf die
Region destabilisierend wirke.”” 1998 verlangte er vor den Taliban, es zu unterlassen,
internadonale Terroristen aufzunehmen und auszubilden, und forderte alle afghani-
schen Streitkrafte auf, bekannte Terroristen zur Rechenschaft zu ziehen.** Die Nicht-
erfillung dieser Aufforderung wurde vom Sicherheitsrat dann 1999 und erneut im
vergangenen Jahr als Bedrohung des Weldriedens und der internationalen Sicherheit
angesehen.” Bereits 1999 hat der Sicherheitsrat es missbilligt, dass die Taliban einen
»safe haven« fiir Osama Bin Laden bereithielten und thm erlaubeen, ein Netzwerk
von Terroristentrainingslagern aufrechizuerhalten und Afghanistan als Basis fiir
internationale Terrorakte zu gebrauchen® Er forderte die Taliban bereits damals
auf, den von den USA gesuchten Bin Laden auszuliefern,”’ und verhingte Sanktionen

21 Buergenthal ec. al (Fa. 8), S. ¢9ff und Bruha/Krajewski (Fa. 20), S. 16.
22 Friedlander/Marauhn (Fn.6), S. §soff m.w. N.

2y S/RES/731, 2t Januar 1992, dazu auch Higgins (Fn. &), S. 2e.

24 S/RES/748, 31. Marz 1992.

15 S/RES/883, 11. November 1993.

16 S/RES/1044, 31.Januar 1996 und S/RES/1054, 26. Apnl 1956

27 S/RES/1076, 22. Okeober 1996.

18 S/RES/1214, 8. Dezember 1998.

19 S/RES/1267, 15. Okwober 1999 und S/RES/1333, 19. Dezember 2000.
30 S/RES/1167, tinfer und sechster Erwigungsgrund.

31 S/RES/1167, Absaz 2
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nach Kapitel VII gegen die Taliban.’’ In den Afghanistan-Resolutionen hat der
Sicherheitsrat damit anerkannt, dass nicht nur Staaten verpflichtet sind, beim Kampf
gegen den Terrorismus zusammen zu arbeiten, sondern hat diese Verpflichrung auch
auf das de facto-Regime der Taliban ausgedehni.®)

Obwohl Sicherheitsrat und Generalversammlung in verschiedenen Resolutionen
immer wieder betont haben, dass terroristische Handlungen den internationalen
Frieden und die Sicherheit grundsitzlich bedrohen konnen, ist der Sicherheitsrat
bislang nie soweit gegangen, einen konkreten Terroranschlag tatsachlich als Bedro-
hung des Weldriedens anzusehen. Zwar hat der Sicherheitsrac die generelle Méglich-
keic ciner Friedens- und Sicherheitsbedrohung durch internationalen Terros durchaus
in Erwagung gezogen.** Als ratsichliche Bedrohung wurde bislang lediglich die
Nichtbeachtung von Sicherheitsracsresolutionen angesehen. Diese Bewertung be-
ruhte auf der bislang nahezu unbesirittenen Auffassung, dass fiir das internationale
Friedenssicherungsrecht nur staatliche Handlungen von Bedcurung seien. Nicht-
staatliche Gruppen konnten demnach fir eine Friedensbedrohung bzw. einen Frie-
densbruch vélkerrechilich nicht verantwortlich sein. An dieser Auffassung hile der
Sicherheitsrat in Folge der Anschiige auf New York und Washingzon offenbar nicht
mehr fest.

¢) Erweiterung der Bewertung des internationalen Terrorismus durch die
Sicherbertsrats-Resolutionen 1368 und 1373

Bereits cinen Tag nach den Anschligen befasste sich der UN-Sicherheitsrat damit.?s
Mit dieser schpellen Reaktion hat er seine »Hauptverantwortupg« fiir den interna-
tionalen Frieden nach Art.24 Abs.1 der UN-Charta eindrucksvoll unter Beweis
gestellt, Der Sicherheitsrat hat die Angriffe einstimmig und auf das schirfste verurteilt
und zugleich den Op{ern, ihren Familien und dem Volk der USA sein Mitgefithl und
Beileid ansgesprochen. Zugleich hat er die Anschlzge ausdriicklich als Bedrohung des
Weldfriedens und der internadonzlen Sicherheic angesehen.’* Dabei hat er diesen
Feststellungen dadurch besonderen Nachdruck verlichen, dass er sie in den opera-
tiven Teil der Resolution iibernommen hat und nicht — wie bei vergleichbaren
Resolutionen — in die Erwagungsgrinde. Der Sicherheitsrat hat mit der Formulie-
rung, er betrachte die Anschlige, »wie alle Akte des internationalen Terronsmus«, als
Bedrohung des Weltfriedens und der intemnationalen Sicherheit, zugleich eine iiber
den konkreten Anlass hinaus gehende Bewertung aufgestellt. Dass diese Bewertung
nicht nur dem unmittelbaren Eindruck der Ereignisse geschuldet war, zeigte sich
darin, dass der Sicherheitsrat die Bewertung kurze Zeit spater wiederholte und seine
Avuffassung ausdriicklich bekriftigte.’” Dabei hat er sich bewusst nicht nur auf die
Resolution 1368 (2001), sondern auch auf die allgemeine Terrorismus-Resolution
1269 (1999) bezogen.

32 Zunichst wurde nur ein Flug- und Finanzembargo verhingt (S/RES/1267), das im vergangenen Jahr auf
on Waffenembargo und den Abbruch der militinischen Zusammenarbeit mit den Taliban ausgedehnt
wurde (S/RES/1333)

33 Zu de facto-Regimen, siche Frowein, De Facto Regime, in: Bernharde (ed)., Encyclopedia of Public
Internabonal Law Vol. 1 (1992), S. 966ff.

34 S/RES/1269 vom 19. Oktober 1599.

35 S/RES/1368 vom 12.9. 2001,

36 ~The Secunity Counc) (...) 1. Uncguivocally condemns in the strongest terms the horrifying terrorist
attacks which took place on 11 September 2601 in New York, Washington, D. C. 1nd Pennsylvania and
regards such acts, like any act of internanional terronsm, as a threat to international peace and security;
2. Expresses its deepest sympathy and condolences to the victims and their families and to the people and
Government of the Uniced States of America (...)«.

37 S/RES/1373 vom 28. September 1001.
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Mit dieser neuen Praxis erreicht eine Encwicklung thren vorliufigen Héhepunkr, die
vor zehn Jahren begonnen hat. In der Resolution 688 wurde mit der Flichtlings-
katastrophe im Nordirak erstmals ¢in innerstaatlicher Vorgang zum Gegenstand einer
Resolution gemacht, wenngleich durch den drohenden Grenzibertrite der Fliicht-
linge immer noch ¢ine internationale Dimension vorhanden war.® In den folgenden
Jahren wurden immer hiufiger innerstaatliche Vorginge als Friedensbedrohungen
angesehen. Erst jingst hat der Sicherheiisrar auch nicht-stazatliche Akteure als Adres-
saren seiner Resolutionen angesehen.?? Die jeweiligen Sachverhalte beschrinkten sich
zwar meist auf ein bestimmies staatliches Terricorium, enthielten jedoch ~ aufgrund
der Situation in den Nachbarstaaten - lerztlich dorchaus einen Bezug zu zwischen-
staatlichen Beziehungen.

In den Resolutionen 1368 und 1373 stellt der Sicherheitsrat fiir eine Friedensbedro-
hung nunmehr weder auf staatliches Verhzlten noch auf einen bestimmeen inner-
suatlichen Vorgang ab. Der Sichecheitsrat geht davon aus, dass Akte des internatio-
nalen Terrorismus an sich cine Friedensbedrohung darstellen. Damit erkennt er an,
dass nicht-scaacliche Akteure nicht nur innerhalb eines Territoriums, sondern auch
international den Frieden bedrohen konnen. Der Sicherheitsrac hat damit dep Frie-
densbegriff von einem ausschlieflich stzatlichen Bezug gelést. Diese Loslésung
beruht auf der Erkenntnis, dass ein derartiger Staatsbezug ebenso wie eine aus-
schliellich auf dem Gedanken staatlicher Souverinitat beruhende Vorstellung von
Friedenssicherung angesichts neuer Bedrobungen der internatonalen Sicherheit
nicht mehr angemessen ist. Diese neuen Bedrohungen gehen Gberwiegend van
privaten Gruppen aus, die aufgrund mangelnder Fihigkeit oder stllschweigender
Duldung staatlich nicht kontrolliert werden. Die Bedrohung der internationalen
Sicherheit durch private Gewalrausiibung stellt das tcaditionel] auf Staatlichkeic
fixierte Sicherheitsdenken in doppelier Hinsiche in Frage: Einerseits zeigt sich,
dass nicht-staadiche Gewalraustibung dhnliche Dimensionen erreichen kann wie
staatliche Gewaltausiibung. Andererseits kann das staatliche Gewaltmonopol gegen
diese Art von privater Gewaltausiibung nur noch eingeschrinkten Schurz verleihen.
Die Grenze zwischen internationaler und nacionaler Sicherheit ist dadurch niche
mehr eindeutig bestimmbar, Insoweit lassen sich zwischen den Anschligen in den
USA und 2anderen Formen privater Gewalt (»war lords« in der Demokratischen
Republik Kongo oder in Sierra Leone eder Todeskommandos in Kolumbien) durch-
aus Parallelen ziehen.®

Die neue Praxis des Sicherheitsrats zeigt, dass er sich von der tradiconellen Vor-
stellung von internationaler Sicherheit bereits geldst hat und das Reche der inter-
nationalen Friedenssicherung flexibel den neuen Bedrohungen anpasst. Diese An-
passung beruht nicht nur auf der Anerkennung von neuen Realitzren und der Suche
nach Rechusregeln, die diese Realititen erfassen. Sie findet eine normative Begriin-
dung in der Stellung der UN-Charta als dem zentralen Regelwerk der internationalen
Friedenssicherung. In der direkten Anwendung der UN-Charta auf internationale
Terrorakte spiegelt sich ihre besondere Bedeutung als » Verfassung der internationalen
Gemeinschafte wider.*' Die UN-Charta enthilt Grundsitze, die fiir die friedvalle
Gestaltung der internationalen Gemeinschaft schlechthin konstitueiv sind. Hierzu
23hlen das Gewaltverbot, das Kooperadonsgebor, die Wahrung der Menschenrechie

38 S/RES/688 vom . April 1991, dazu auch Bruha/Krajewski (Fn. 20), S. 16.

39 So z.B. die UCK, siche S/RES/)160, 31. Midrz 1998.

40 In diesem Sinne auch Eppler, Weder Krieg noch Frieden, Der Spicgel 41/2001, 8. 10. 2001, S. §6.

41 Verdross/Simma, Universelles Vélkerreche, 3. Aufl,, 1984, S. VI, und 69 (f. Dazu auch Fassbender, UN
Sccurity Counci! Reform and the Right 1o Velo, 1998, S. 37 fl. und Krajewski, Verfassungspecspekdven
und Legitimation des WTO-Rechrs, 2001, S. 124 ff.
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und die Verpflichrung zur internationalen Solidaritit. Die Anschlige in den USA
zeigen, dass nicht-staatliche Akteure willens und in der Lage sind, Gewalwaren
auszufiihren, deren Intensitit bistang auf kriegensche Auscinandersetzungen be-
schrinkt war, Da die Vermeidung kriegerischer Auseinandersetzungen ein Hauptziel
der UN-Charta ist, wiirde es ihrem Geist und ihrer konstitucionellen Bedeutung
widersprechen, wenn dic Grundsiize der Charta und vor allem die Grundprinzipien
des Rechis dec Friedenssicherung nicht auch auf Terroranschlige wie die von New
York und Washington angewendet wiirden. Die Verfassungsperspektive der UN-
Charta erlaubt es somit, ihren Regelungsbereich jedenfalls dem Grunde nach auf
nicht-staatliche Akteure auszudehnen.

4. Terroranschlige als »kriegerische« Akte?

Die Ausdehnung des Rechts der Friedenssicherung auf nicht-staatliche Akteure wirft
die Frage auf, ob die Terroranschlige auch als »kriegerische« Akte angesehen werden
kdnnen. Die politische Diskussion wird von dieser Bewertung gepragr. Die UN-
Charta kennt — abgesehen von der Priambel — den Begriff »Krieg« nur im Zusam-
menhang mit dem Zweiten Weltkrieg.** Auch in anderen vélkerrechtlichen Vertrigen
gibt es keine anerkannte Definition des Begriffs »Krieg«.*? Die traditionelle Defini-
tion erfasst bewaffnete Feindseligkeiten zwischen mehreren Staaten oder zwischen
einem Staat und anerkannten kriegfiihrenden nichi-staatlichen Gruppen (recognition
of belligerency).* Das Konzept der Anerkennung als Kriegfithrende hat sich aller-
dings historisch Uberlebt: Es ist seiv 1945 in der Vélkerrechespraxis nicht mehr
vorgekommen und bedeutungslos gewarden.’ In jedem Fall ist die Organisation
»al-Qaida« nicht als kriegsfiihrende Parter anerkannt und reprisenuert erst recht
nicht den Staat Afghanistan.*¢ Schon aus diesem Grunde lisst sich der Kriegsbegriff
auf die Anschlige auf New York und Washington und auf mégliche militirische
Reaktionen nicht anwenden.*”” Unter Krieg wird auflerdem im allgemeinen niche ein
einzelner militdrischer Angriff, sondern bewaffnere Auseinandersetzungen von ei-
nigem Umfang und Kontinuitdt verstanden*® Da derzeit nicht anzunehmen ist, dass
es zu kontinuierlichen milivirischen Auseinandersetzungen zwischen »al-Qaida« und
den USA oder anderen Staaten kommen wird, fehlt es der gegenwirtigen Konflikt-
situation auch an diesem Merkmal cines »Kriegs«.

42 Vgl. ecwa Art. 1oy UN-Charta.

43 So wird in den Genfer Konventionen von 1949 nur der Begnff »bewaffneter Konflikt« benurze.

44 Meng. War, in: Bernhardt (ed.), Encyclopedia of Public International Law, Vol. [V (2000), S. 1335.

43 Siche dazu auch Bruha/Krajewski, Stichworr Biirgerknieg, in: Seidl-Hohenveldern (Hrsg.), Lexikon des
Volkerreches, 1998, Nr. ¢/1 20

46 Paust, Addendum: war and responses 1o terrorism, in: ASIL Insighes (Fn. 7).

47 Paust (Fn. 46). Kritisch auch Spiro (Fn. 17), und Covey, The Need for Clarity in Assessing the Terrorist
Acts, FindLaw’s Writ Legal Commentary, x5 September 2001, hup://writ.news.findlaw.com/ (26. 9. 2001).

48 Vgl. erwa dic von der Hamburger Arbeitsgemeinschaft Kriegsursachenforschung (AKUF) benutzte
Defimuon, dic u. a. folgendes Element enthidi: »Die bewaffneten Operationen ercignen sich mit einer
gewissen Kontinuierlichkeie und niche nur als gelegentiche, spontane Zusammenst38e, d. h. beide Sciten
operieren nach evier planmifligen Strategie, gleichgiilng ob dic Kimpfe auf dem Gebiet einer oder
mehrerer Gesellschafien stardfinden und wic lange sic dauern.« Siehe hnp//erww.sozialwiss.uni-ham-
burg.de/Ipw/Akuf/knegeco.him (20. 9. 2001).
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11]. Krieg gegen die Taliban aus volkerrechtlicher Sicht

Am 7. Oktober 2001 haben die USA und Groflbritannien entsprechend ihrer Pla-
nungen mit Raketen- und Luftangriffen auf Afghanistan begonnen. Die Angriffe
zielen offenbar vornehmlich auf militirische Anlagen, Stellungen der Taliban und
mdgliche Aufenthaltsorte von Bin Laden, aber auch auf wichcige Infrastrukturan-
lagen (z.B. Flughifen).” Inzwischen werden auch vermehcr zivile Ziele getroffen.s* In
der Nacht zum 20. Oktober 2001 wurden die Kriegshandlungen auf Bodenoperatio-
nen von Spezialeinheiten ausgedeling, deren Ziele in erster Linie Talibanstellungen
waren.$' Ob es bei derartigen eher kleindimensionierten Bodenangnffen bleiben wird
und ob sie nicht nur gegen Stellungen der Taliban, sondern auch avf eine Verhaftung
Bin Ladens gerichtet sind, ist nicht absehbar. Umfassendere Offensiven, die auf eine
Zurickdringung der Taliban aus Kabul oder anderen Gegenden Afghanistans ge-
richter sind oder Angriffe auf Ziele aulerhalb Afghanistans, etwa im Sudan, in Libyen
oder im Irak, kdnnen nach wie vor nicht ausgeschlossen werden.$?

1. Grundsdtzliches Gewaltverbot nach Art. 2 IV der UN-Charta

Zu Beginn der Bewertung dieser militirischen Aktonen ist das grundsitzliche Ge-
waltverbot in den internationalen Beziehungen (Art.2 Abs. 4 der UN-Charta) in
Erinnerung zu rufen. Danach haben alle UN-Micglieder in ihren internationalen
Bezichungen die »Androhung oder Anwendung« von Gewalt zu untcrlassen. Als
Ausnahmen von dem Gewalwverbot kennt die UN-Charra nur das Rechr der in-
dividuellen und kollektiven Selbstverteidigung (Art. 51 UN-Charta) und Mafnah-
men der kollekuven Sicherheit nach Kapitel VII der Charta, die einer ausdricklichen
Ermichcigung ducch den Sicherheitsrat bedurfen.®> An diesem grundsitzlichen Re-
gel-Auvsnahmeverhilmis haben auch die NATO-Angriffe auf Secbien im Jahre 1999
nichts geindert. Die Angriffe sind deshalb zu Recht als vélkerrechtswidrig bezeichnet
worden$* Aus den NATO-Angriffen kann sich auch kein neues Volkergewohnheits-
recht entwickeln: Zum ¢inen war der NATO-Angriff bislang einzigartig und dirfte
sich angesichts der eher bescheidenen Erfolge der NATO bei der Herstellung des
Friedens im Kosovo so bald auch nicht wiederholen. Zum anderen ist zweifelhaft, ob

49 Siche Milnarschlag gegen Afghanistan, FAZ vom 8. 10. 2001.

5o Die Angriffe auf Afghamstan am g.10. 2001 haben mehrere Mitarbeiter des UN-Minensuchprogramms
und am 17. 10. 2001 ¢in Lager des Roten Krevzes getroffen. Maglicherweise sind inzwischen auch mehrere
hunden Zivilisten den Angriffen zum Opfer gefallen, siehe Attack on Alghanistan, hup://serw.guar-
dian.co.uk/flash/o,5860,567567,00.heml (22. 1. 2001). Siehe 2uch Eight in one family kilted as planes hit
Kabul suburb, The Guardian, 22.10. 2001, 8.2

$1 Ground War Begins, The Guardian, 20. 10. 2001, S. 1.

§2 Zu den militanischen Strategien siehe The military oprions, The Economist, 21.9. 2001, S. 16 und'Krieg im

Scharien, Der Spiegel 40/2¢01, 1.10. 2001, S, ¥§3-154.

Buergenthal et al. (Fn. 8),S. §6 und Seidl-Hohenveldern (En. 8), § 85. Dic Praxis des Sicherheitsrais, UN-

Mirglicdstaaten zum Einsawz von militinischer Gewalt zu ermichugen, ist zwar vom Wortlaut der Charta

nicht gedecke, diicfie aber eine zulissige Weiterbildung des Chama-Rechts sein. Siehe dazu Bruha/

Krajewski (Fn. 20), S. 16 1.

54 Ebenso Merkel, Das Elend der Beschitzien, KJ 1999, S. 526 ff. und Paech/Stuby, Ist die UNO cin
Auslaufmodell?, in: Cremer/Luiz (Hrsg.), Nach dem Knieg ist vor dem Krieg, 2000, S. 152 ff. Kntisch
auch Nolte, Kosovo und Konstirurionalismus: Zur humanitiren Intervention der NATO-Suaaten, ZagRV
59 (1999), S.941 ff. Dic NATO-Aktion fiir zulissig halten dagegen Thiirer, Der Kasovo-Konflikt im
Lichte des Vélkerrechts, AVR 2000, S. 4 fi. und Bruha, Menschenrachre versus Souveranitdu: Grundsarz-
liche Fragen des akwuellen Valkerrechts, Texte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht, »Blaue Reihe«
Nr. 78, 2000,

s

-
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das Gewalwverbot aufgrund seiner konstiwtionellen Bedeutung gewohaheitsrecht-
lich iiberhaupt eingeschrinkt werden kann.

Das Gewaltverbot der UN-Charta gilt nicht nur »zwischen den Staaten«, sondern »in
den internationalen Beziehungen« der Staaten. Es gilt somic fir alle milidarischen
Aktionen, die sich nicht auf das Territorium des eigenen Staates begrenzen oder mit
der Zustimmung des Staates, in dem die Aktion stactfindet, durchgefishrt werden.*! Es
besteht auch angesichts der Anschlige auf New York und Washington kein Grund,
das Gewaltverbot der UN-Charta grundsitzlich in Frage zu stellen. Die Geschichte
der internationalen Beziehungen hat bis in die jiingste Vergangenheit immer wieder
gezeigt, dass dic Anwendung militirischer Gewalt, selbst wenn sie mit humanitiren
Argumenten legitimiert werden sollte, ihrerseits oft mit schwersten Menschenrechts-
verletzungen einhergeht. Auch sog. »gezielte« Angriffe auf rein milicirische Ziele
haben immer wicder Angehérige der Zivilbevélkerung getdter und zivile Ziele ge-
troffen.® Das Gewaltverbor ist eine der Errungenschaften der modernen intematio-
nalen Bezichungen schlechthin und wahrscheinlich der bedeutendste Beitrag des
Valkerrechts zur Sicherung des internationalen Friedens. Die Grinder der Vereinten
Nationen haben es unter dem unmittelbaren Eindruck der Grauen des Zweiten
Weltkrieges an prominenter Stelle in der Charta verankert. Dass das Gewaltverbot
seit Griindung der Vereinten Nationen immer wieder verletzt wurde, indert an seiner
normativen Geltung nichts.

2. Rechtfertigung durch die Sicherbeitsrats-Resolutionen?

Vor dem Hintergrund des Gewaltverbots bediirfen militirische Angriffe der USA
und anderer NATO-Staaten auf Stellungen der Taliban, auf vermutete Lager von Bin
Laden bzw. der »al-Qaida« oder andere Ziele in Afghanistan einer Rechtfertigung
nach der UN-Charta. Entsprechend den o. g. beiden Ausnahmen des Gewaltverbots
ist zunichst zu fragen, ob eine Ermichtigung zum Einsatz von militirischer Gewalt
nach Kapital VIT der UN-Charta vorlicgt. Um das Ergebnis vorwegzunehmen: Der
Sicherheitsrat hat weder in der Resolution 1368 vom 12. 6. 2001 noch in der Resolu-
tion 1373 vom 28.9. 2001 den USA oder anderen UN-Mirgliedstaaten den Einsatz
von Waffengewalt gestattet.

Der Sicherheitsrat hat am t2. 9. 2001 zunichst nur die Bedrohung des Weltfriedens
und der internationalen Sicherheit festgestelle.” Am 28.9. 2001 hac er diese Fest-
stellung wiederholt und sie zum Anlass genommen, auf der Grundlage von Kapitel
VII der UN-Charta alle Staaten zu ciner Reihe von sehr weitgehenden und all-
gemeinen Mallnahmen der Terrocsmusbekimpfung aufzufordern. So werden die
UN-Mirglieder u. a. verpflichtet, die Finanzierung terroristischer Anschlige zu un-
terbinden, Einrichtungen und Personen, die in terroristische Akuviticen verwickelt
sind, micht zu uniersiiiczen, den Austausch von Informationen zur Terrorismusbe-
kimpfung zu intensivieren und zu beschleunigen und den relevanten UN-Konven-
tionen zur Terrorismusbekimpfung beizutreten.’* Der Sicherheitsrac hat dadurch
deutlich gemacht, dass er bereit ist, aus der Bewertung, dass terroristische Anschlige

§s Verdross/Simma (Fn. 41), S.28¢f; Randelzhofer, in: Simma (ed.), The Charter of the United Nadons,
Commentary, 1994, Arc 2 (4), Rn. 28-29.

56 Siche oben Fn. jo.

57 S/RES/1368 vom r2.September 2001.

58 S/RES/1373 vom 28.Seprember z001.
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den internationalen Frieden bedrohen, Konsequenzen auf der Grundlage von Kapi-
tel VII der Charta zu ziehen.

Dic Anwendung von militirischer Gewalt zur Terrorismusbekampfung wird aller-
dings gerade nicht erwihnt. Auch eine Generalklausel, nach der die Staaten berechuigt
wiren, alle »notwendigen Malnahmen« (»all necessary means«) gegen den interna-
tionalen Terrorismus vorzunehmen, findec sich in den Resolutionen nicht. Entgegen
der in der 6ffentlichen Debatte bisweilen vorgetragenen Behauprung, aufgrund der
allgemeinen Feststellungen des Sicherheitsrates seien Militiraktionen durch die Re-
solutionen gerechtferdgt!?, lasst sich weder aus dem Wortlaut noch aus dem Sinn und
Zweck der Resolutionen eine Gestattung militirischer Gewalt nach Kapitel VII der
UN-Charta ableiten.

3. Rechifertigung durch das Recht auf Selbstverteidigung?

Da die milicirischen Angriffe nicht nach Kapitel VII der UN-Charta gerechtfertigt
werden kdmnen, ist Art. g1 UN-Chara als Rechifertigungstatbestand zu prifen.
Nach Art. 51 beeintrichuigt dic UN-Charta »im Falle cines bewaffneten Angriffs
gegen ein Mitglied der Vereinten Nationen keineswegs das naturgegebene Recht zur
individuellen oder kollektiven Selbstverteidigung.« Damit sich die USA fiir ihre
miliwarischen Aksionen auf Art. g1 der UN-Charta berufen kénnten, miissten die
Terroranschlige auf New York und Washington als »bewaffneter Angriff« 1.S.d.
Art. §1 UN-Charta angeschen werden kdnnen. Der Sicherheitsrat hat einen solchen
bewaffneten Angriff zwar nicht festgestellt, dafiir bestand allerdings auch kein An-
lass, da die Feststellung der Friedensbedrohung ausreichte. Der Sicherheissrat hat
auch keine Definitionsmacln dariiber, wann ein Angriff nach Art. 51 vorliegt, sondern
nur dariiber, wann die Voraussetzungen des Art. 39 vorliegen.®

Eine allgemein anerkannte Definiton des Begriffs »Angriffs« i.S.d. Art. g1 UN-
Chartaist noch nicht gefunden worden.® Eine Auseinandersetzung mit den verschie-
denen Ansiatzen wiirde den Rzhmen des vorliegenden Beitrages sprengen. State dessen
sollauf die Aggressionsdefinition der Generalversammlung zuriickgegriffen werden.
Diese ist rechtlich zwar unverbindlich und bezog sich auch nicht direke auf Art. 51 der
UN-Charta. Sie diirfte jedoch in zentralen Elementenden Konsens der Vilkergemein-
schaftzum Ausdruck bringen.® Der Internationale Gerichtshof hatsich daherauch auf
die Resolution bezogen, als er sich in seinem Nicaragua-Urteil mit der Frage befassen
musste, ob die Verminung der Hifen von Nicaragua und die Unterstiitzung der
Contras durch die USA cinen bewaffneten Angriff darstelice.”s

$9 So »Wir sind eine Welt<, Der Spiegcl vom 15.9. 2001, S. 33 («Blankoscheck {or die USA«) und Bundes-
kanzler Schroder in einer Regierungserklirung zur akeuelicn Lage nach Beginn der Operationen gegen
den internationalen Terrorismus in Afghanistan vom 11. 10. 2¢c01, siche hwtp://erew.bundesgegicrung.de
(20.10. 2001).

6o Ebenso Kiegis, Security Council Adopts Resolution on Combadng International terrorism, ASIL Insighes
(Fn. 7)und Bruha/Bonfled, Terrorismus und Selbstverteidigung, in: Vereinee Nationen 372007 und Stuby,
Internationaler Terrorizmus und Valkerreche, Blirer Rir deutsche und imtermationale Politik 11/2001,
S.1330ff.

61 So auch Winter, Kein Reche zum Krieg, taz, die rageszeitung, 2. 10. 2001.

62 Randelzhofer, in: Simma (ed), The Charter of the United Nations Charter, A Commentary, 1994, Arc 51,

Rn.18.

Resolution 3314/XXTX, u. a. abgedruckr in Sartorius 1! Nr. 5. Dazu umfassend Bruha, Dic Definition der

Aggression, 1980.

64 Randelzhofer (Fn.62), Ran.13.

65 IGH, Case Concemiag Military and Paramilitary Acuvibes in and against Nicaragua, Mens, Ureeil vom
27. Juni 1986, Abs. 195. IGH-Unreile sind unter hup://wwrw.icj-csj.org abrufbar.
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Bevor die Definition von Aggression nach der Aggressionsresolution direke auf die
Terroranschlige von New York und Washington iibertragen werden kann, ist darauf
hinzuweisen, dass sie ihrem Wortlaut nach nur die Anwendung von Waffengewalt
durch »Staaten« erfasst. Entsprechend der oben dargestellten Erweiterung des An-
wendungsbereichs des Rechts der internationalen Friedenssicherung kann die Defini-
tion jedoch auch auf bewaftncte und organisierte nicht-staatliche Gruppen ausge-
dehnt werden, die in der Lage sind, militirische Gewaltakte zu vollfithren.* Es wire
widerspriichlich, wenn man einerseits anerkennen wiirde, dass nicht-staatliche Grup-
pen den Frieden bedrohen kdnnen, andererseits einen »bewaffneten Angriff« durch
diese Gruppen jedoch ausschlieflen wiirde.

Einen Aunsatzpunkt hierfiir bietet die Aggressionsresolution im Gbrigen selbst: Nach
Art. 3 (g) der Resolution wird auch das »Entsenden bewaffneter Banden, Gruppen
undFreischirler durch einen Staat oder fiir ihn« als Aggression angesehen, wenn diese
mit Waffengewalt Handlungen gegen einen anderen Staat von so schwerer Art aus-
fiihren, dass sie den in Artikel 3 (a) bis Art. 3 (f) aufgefithrien Handlungen gleich-
kommen. Der IGH hat diese Bewertung im Nicaragua-Urteil als »Vélkergewohn-
heitsrecht« bezeichner.”” Zwar bezieht sich auch diese Definition noch auf die Verant-
wortung eines Staates fiir die bewaffneten Banden. Sie zeige jedoch, dass fiir die
Annabme einer Aggression auch das Verhalten niche-staatlicher Akteure von Bedeu-
tung sein kann.

Die bewusste Kollision der Passagierflugzeuge mit dem World Trade Center und dem
Pentagon kann dann entweder als »BeschieBung und Bombardierung des Hoheits-
gebietes« der USA nach Art. 3 (b) der Aggressionsresoludion oder als »Waffengewalt
von besonders schwerer Art« nach Art. 3 (g) angesehen werden. Dass es sich bei den
Flugzeugen nicht um »Waffen« jm eigentlichen Sinne handelt und die Kollision auch
nicht als Beschiefung oder Bombardierung im cigentlichen Sinne angesehen werden
kann, diirfte einer Anwendung nicht im Wege stehen. Sowohl die Intention der
Terroristen als auch das Ausoafl der Zerstdrungen lassen eine entsprechende An-
wendung der Resolution zu. Eine ausschlieflich auf den Wortlaut abstellende Be-
wertung wiirde dem Zweck der Aggressionsresolution nicht entsprechen.®® Im Ubri-
gen ist die Aufzihlung der Handlungen nach Art.3 der Resolution auch micht
abschlieflend (vgl. Art. 4), so dass etner analogen Anwendung niches im Wege steht.
Die Ansicht, dass die Anschlige einen bewaffreten Angriff im Sinne des Art. g1 der
UN-Charta darstellen, scheint auch von der Staatengemeinschaft getragen zv wer-
den. Dies zeigt sich zunichst in den bereits erwahnien Resolutionen 1368 und 1373,
die das Selbstverteidigungsrechr ausdricklich bestdtigen. Auch wenn der Sicherheits-
rat, wie oben erwihnt, keine Definitionsmache iiber das Vorliegen eines bewaffneten
Angriffs hat, wire die Bestitigung des Selbstverteidigungsrechts in den Resolutionen
nicht méglich gewesen, wenn die Sicherheitsratsmitglieder nicht in der Bewertung
der Anschlage tiberein gestimmt hitten, Ebenso hat der Nordatlanukrar einen Tag
nach den Anschligen festgestellt, dass Art 5 des Nordatlantikvertrages einschligig
sei, wenn der Angriff svon auflen« komme.®? Art. 5 setze einen bewaffneten Angriff

66 Soauch Bruha/Boreld (Fn. 60) und Erklirung der Deutschen Gesellschaft fur die Vereinten Nationen zu
den Terroranschlagen gegen die USA vom 11.9. 2001, Erklirung vom 20.9. 2001, hup://www.dgvn.de/
publikacion/DGVN-Erklrg.hem (5. 10. 2001). A.A. Ténnies, Krieg oder Polizciakaon, in: Bliner fir
devtsche und intcermationale Policik, ro/2001, S. 1183, dic an der koastituriveo Unterscheidung zwischen
staatlicher und privater Gewalr festhali.

67 IGH (Fon.65), Abs. 195.

68 A. A. Barels, Rache oder Reche?, in: Terror, Frieden, Religion, PublikForum Dossier vom 1. 10. 2601, 8.
1V, der nur auf den Wortlaut abstelle

69 Wortlaut in Blitter fiir deutsche und internationale Politik, 10/2001, §.1263. Ca. drei Wochen spiter hac
der NATO-Generalsekretir bekanne gegeben, aufgrund der Mitteilungen der USA sci nun erwiesen, dass
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auf eines der Mitgliedslinder der NATO voraus und erklir, dass die Mitglieder in
diesem Fall thr Selbswverteidigungsrecht nach Art. 51 UN-Charta kollekuiv ausiiben
werden. Da die NATO ein Biindnis der kollektiven Verteidigung und kein Biindnis
der kollektiven Sicherheit ist,” konnte sie einen entsprechenden Beschluss nur fassen,
wenn die NATO-Mitglieder in den Anschligen einen »bewaffneten Angriff« im
Sinne der UN-Charta sahen. Andere Staaten, vor allem die Sicherheitsratsmirglieder
Russland und China, haben zwar ithre Priferenz fiir eine Reaktion unter der Obhut
des Sicherheitsrates deutlich gemacht. Jedoch ist auch von ihnen die Berufung der
USA aufdas Selbstverteidigungsrecht nicht ausdriicklich bestritten worden. Auch ein
Beschluss des Seandigen Rats der Organisation Amerikanischer Staaten (OAS) vom
19.9. 2001 indiziert, dass die OAS-Staaten die Anschlige als bewaffnete Angriffe
ansehen.”” Schlieftlich hat auch UN-Generalsekretir Annan cine Berufung der USA
und Groflbricanniens auf das Selbstverteidigungsrecht ausdriicklich anerkannt.”*
Fraglich ist 2llerdings, ob eine Selbstverteidigung nur gegen einen »gegenwirtigen«
Angriff zulissig ist. Grundsitzlich ist anerkannt, dass eine Priventivverteidigung,
d.h. eine Vereidigung bevor ein Angriff scatigefunden hat, unzulissig ist.”* Im vor-
liegenden Fall hat jedoch cin Angriff stattgefunden, so dass sich die Frage stellg, wie
lange ein Staat mir der Selbstverteidigung warten darf. Da die Auvsiibung des Selbst-
verteidigungsrechts keinen Strafcharakcer haben darf, ist die Ausiibung eines Selbst-
verteidigungsrechts ausgeschlossen, wenn von dem Angreifer iberhaupt kein Angriff
mehr zu befiirchten ist. Solange eine Fortsetzung des Angriffs oder eio erneuter
Angniff moglich ist, ist eine Verteidigung grundsitzlich zulissig.

Die Ausiibung des Selbstverteidigungsrechts verlieri ihre Rechtfertigung auch nicht
dadurch, dass der sich verteidigende Staat nicht sofort reagiert. Jedentalls kann und
muss der angegriffene Staat in Zweifelsfillen genau untersuchen, von wem der
Angriff ausgegangen ist. Aufgrund des die Selbstverteidigung einschrinkenden Ver-
hiltnismiafigkeitsgrundsatzes’™ wird man dem angegriffenen Staat auch zugestehen
miissen, dass er seinc Verteidigungsmittel sorgfiltig priift und abwigt. Insoweit muss
die klassische Caroline-Formulierung, wonach die Ausiibung der Selbstverteidigung
keinen Raum fiir Uberlegungen lasse (»no momentum for deliberation«),” durch das
unter der UN-Chana geliende VerhilmismaBigkeitsprinzip eingeschrinkt werden.
Erst wenn eine Selbscverteidigung so lange auf sich warten lisst, dass ste rechesmiss-
briuchlich erschein, istsie nicht mehr von Art. 51 der UN-Charta gedeckt. Zwischen
den Anschlagen am r1.9. 2001 und der militirischen Reaktion lagen knapp vier
Wochen. Angesichts der Probleme, die mit der genauen Identifikation der Angreifer
zusammenhingen, wird man dicse Zeit des Abwartens noch fiir zulissig halten

diirfen,

der Angnff »von aufien« gekommien sei. Siche Statement by NATO Secretary General, Lord Robertson,
2. October 2001, hup://wrww.nato.int/docu/speech/2001/s01 100z2.hem (4. 10. 2001).

70 Soauch Paech, Neue NATO-Strategie - Neues Vilkerrecht, in: Hasler/Paech/Stuby, Der gerechte Krieg?,
1000, .64 ff.

71 Gonna-Ysern, Addeéndom: Inter- Amenrican Regional Securicy Against Terrorism: A Shield and a Sword,
in: ASIL Insights (Fn. 7).

72 Sratement of the Secretary General on the sitwation in Afghanistan, 8. October 2001, SG/SM/7958, AFG/
149 hup://srwwan.org/News/ossg/latestsm.him (9. ro. 2001).

73 Bryde, Self-Defence, in: Bernhardr (ed.), Encyclopedia of Public International Law, Vol. IV (2000), S. 362
und Randelzhofer (Fn. 62), Rn. 34 m.w. N.

74 Dazu unten 4

75 Dazu Randelzhofer (Fn.62), Rn, y4.
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4. Umfang und Grenzen des Selbstverteidigungsrechts

Lisst sich ein militinischer Einsatz als Reaktion auf die Anschlige auf New York
grundsitzlich mic dem Recht auf Selbstverteidigung rechtfertigen («Ob?«), bedarf die
Frage nach Umfang und Grenzen eines solchen Einsatzes einer genaven Analyse
(«Wie?«). Nach allgemeiner Auffassung findet die Ausiibung des Selbstverteidi-
gungsrechts ihre Grenzen im Subsidiaritatsprinzip und dem Grundsarz der Verhalt-
msmiligkeir”®

a) Subsidiaritit des Rechts auf Selbstverteidigung

Nach Art. g1 UN-Charta sind Mafnahmen der Selbstverteidigung solange gerecht-
ferrigt, »bis der Sicherheitsrat die zur Wahrung des Weltfriedens und der internacio-
nalen Sicherheit erforderlichen Mafinahmen getroffen hat.« Die von einem Staat in
Ausiibung des Selbstverteidigungsrechts getroffenen Maflnahmen berthren in keiner
Weise die Befugnis und die Pflichu des Sicherheitsrates, »jederzeit die Mafnahmen zu
treffen, die er zur Wahrung oder Wiederherswellung des Weldriedens und der inter-
nationalen Sicherheit fiir erforderlich hilt.« Art. g1 macht somit deutlich, dass das
Selbstvertetdigungsrecht subsidiar gegeniiber kollektiven Mafinahmen der Friedens-
sicherung nach Kapitel VII der UN-Charra ist und auch im Falle der Selbstverteidi-
gung die Haupeverantwortung des Sicherheitsrates fiir die Bewahrung des Weldfrie-
dens nicht eingeschranke ist. Trifft der Sicherheitsrat die fiir die Friedensbewahrung
erforderlichen Mafinahmen, wird eine Berufung auf das Selbstverteidigungsrecht ipso
inure unzulissig. Simdliche militarischen Mafinahmen miissen unterbleiben.
Insofern ist zu fragen, ob die Mafinahmen, die der Sicherheitsrat in Resolution 1373
auf der Grundlage von Kapitel VII der UN-Charta getroffen ha, als »erforderliche
Maflnahmen« im Sinne des Art. 51 der UN-Charta angesehen werden kdnnen. Dies
hiue zur Folge, dass alle US-Militaraknionen unzulissig wiren. Der umfassende und
sehr weitreichende Charakeer des Mafinahmenpakets spriche dafiir, hierin die nach
Art. 51 »erforderlichen Mafinzhmen« des Sicherheitsrates zu sehen. Andererseits hat
der Sicherheitsrat die beschlossenen Mafinahmen nicht in cinem direkten Bezug zu
den Anschligen vom 11.September 2001 gesehen, sondern in den allgemeinen Kon-
text der Terrorismusbekimpfung gestellt. Er hat auflerdem erneurt ausdriicklich das
Selbstverteidigungsrecht der Charta anerkannt. Daraus kénnte geschlossen werden,
dass der Sicherheitsrat mit seinen Mafinzhmen auf eine aligemeine Terrorismusbe-
kimpfung abziclte, wihrend er die Abwehr der speziellen, von der Organisacion »al-
Qaida« ausgehenden Gefahr der Selbstverteidigung der USA iiberlassen wollte. Da
die Resolution von den USA vorgeschlagen wurde und ohne Aussprache angenom-
men wurde, ist auch nicht davon auszugehen, dass es der Intendon des Sicherheirs-
rates entsprach, den USA gleichsam das »Heft aus der Hand zu nehmen«. Allerdings
ist fraglich, ob es auf die Intention des Sicherheitsrates ankommt. Es lisst sich auch
argumentieren, dass, wenn die vom Sicherheitsrat getroffenen Mafinahmen cine
erfolgreiche Bekimpfung der Organisation »al-Qaida« versprechen, das Selbstver-
teidigungsrecht der USA ausgeschlossen ist. Die Entscheidung der Frage diirfte nicht
zuletzc von der Wirksamkeit der Mafinahmenpaketes der Sicherheitsrats-Resolution
1373 abhingen, worauf jedoch im Rahmen der vorliegenden Ausfithrungen nicht
eingegangen werden kann. Statt dessen werden die weiteren Grenzen des Selbst-
verteidigungsrechts erdrert.

76 Bryde (Fn.73), S. 3812 und Randelzhofer (Fn. 62), Rn.37.
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Neben dem vorrangigen Rechr des Sicherheitsrates enthilt das Subsidianitdtsprinzip
eme weitere Dimension: Nach Art. 1 UN-Charta sind Mafnahmen, die ein Micglied
in Ausiibung des Selbstverteidigungsrechts trifft, dem Sicherheitsrar sofort anzvzet-
gen. Die USA und Groflbritanrien haben den Sicherheitsrat bereits am 8. Okiober
2001 iiber thre militirischen Mafnahmen informiert.”” Sie miissen auch in Zukunft
dem Sicherheitsrac jeweils zeitnah und umfassend Auskunft iber thre Akdonen
geben. Nur so ist der Sicherheitsrat in der Lage, die Situation umfassend zu beurteilen
und bei Bedarf selbst die nach seiner Auffassung notwendigen Mafnahmen zur
Wiederherstellung des Weltfriedens zu treffen.

b) Grundsatz der Verbiltnismafligkeit

Die Auvsiibung des Selbstverteidigungsrechts muss auflerdem dem allgemeinen val-
kerrechtlichen Grundsatz der Verhilinismafligkeir geniigen.”* Danach jst zu fragen,
ob die angewandten militirischen Mittel in einem angemessenen Verhiltnis zu demn
verfolgten Ziel stehen. Ziel der Selbstverteidigung ist die Abwehr des Angriffs. Es gile
zu verhindern, dass der Angriff fortgesetzt wird oder das weitere zhnliche Angriffs-
handlungen erfolgen. Daraus ergibu sich, dass die Verteidigung gegen einen Angriff
durch eine internationale terroristische Organisation sich grundsatzlich 7xr gegen
diese Organisation vichten darf. An dieser Stelle ist noch einmal darauf hinzuweisen,
dass hierfiir erforderlich ist, dass die Verantwortung der »at-Qaida« fiir die Anschlige
auf New York und Washington tatsichlich mit hinreichender Sichecheit nachweisbar
ist.

Zweifelhaft ist, ob der sich verteidigende Staat auch mit militirischer Gewalt gegen
Gruppen, die die Angreifer unterstiitzen, vorgehen kann. Solange diese Gruppen
nicht als Angreifer anzusehen sind, wird man mulitirische Mafinahmen gegen sie
grundsirzlich fir rechiswidrig halten miissen.” Eine andere Bewertung kdnnte nur
dann angenommen werden, wenn die andere Gruppe institutionell, personell oder
logistisch so eng mit der fiir die Anschlige verantwortlichen Organisauon verknipft
ist, dass die andere Gruppe ebenfalls als » Angreifer« angesehen werden muss. Das
gleiche diirfte fiir einen Staat gelten, der die terroristische Organisation unterstiitzL.
Solange diese Unterstiitzung nicht als direkee Beteiligung an dem konkreten Angriff
angesehen werden kann, ist auch der unterstiitzende Staat nicht Angreifer.

Die allgemeine Behauptung, ein Staat oder eine bestimmte Gruppe »unterstirze«
Terronisten, diirfre jedenfalls nicht geniigen, Auch im natiopalen Reche richtet sich die
Selbstverteidigung gegen den Angreifer und nicht gegen Dritte, es sei denn, diese sind
selbst an dem Angniff beteiligr.*® Hinzu trity, dass der Begriff der »Unterstiitzung«
viel zu ungenau ist, um cine zulissige Anwendung milnirischer Gewalt von einer
unzulissigen zu unterscheiden. Auflerdem wiirde durch die Ausdchnung der Selbst-
verteidigung zuf »Unterstiitzer« das Gewalwverbot zu stark eingeschrinkt. Schliefi-
lich Jisst sich der Vorwurf der Unterstiitzung oft noch weniger nachweisen als die
Verantwortung fiir einen Angriff, so dass eine grofie Missbrauchsgefahr bestinde.
Dieser Sicht kann anch niche entgegengehalten werden, dass der Sicherheitsrat die
Unterstiltzung terroristischer Akeivititen als Bedrohung der internationalen Sicher-
heit angesehen hat und MaBnahmen nach Kapite! VII dec UN-Charta verhingt hat.*"

77 Siche Presserklirung des Prisidenten des Sicherheitsrats vom 8. 1o, 2001, hap://ww.un.org/News/dh/
latest/page2.hemlits2 (9. 1e. 2001)

78 Dazu Buergenthal et al. (Fn.8), S. 231.

79 Ahnlich Bryde (Fn.73), S.363.

8o Sich z. B. Trondle/Fischer, StGB, 49. Aufl,, 1999, § 32 Rn.ag.

81 Siche dazu oben 11. 3. b}.
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Der Anwendungsbereich des Kapitel VII ist weiter als der des Art. g1 UN-Charta.
Entsprechend erfiillen Mafnahmen der kollekuven Friedenssicherung cine andere
Funktion als die Ausiibung des Selbstverteidigungsrechts. Erstere sind auf eine
dauerhafte Wiederherstellung des Welcfnedens gerichtet, wihrend das Selbstverteidi-
gungsrecht nur zur Abwehr eines Angriffs berechugt. Die Anwendbarkeit von
MaRnahmen der kollektiven Friedenssicherung lisst somit keine Riickschliisse auf
den Umfang des Selbstveneidigungsrechts zu.

Die Ausiibung des Selbstverteidigungsrechts muss weiter daran gemessen werden, ob
sie das mildeste Mirtel darstel]t. Milicirische Mictel diirfen nach allgemeirem Vélker-
recht nur als ultima ravio cingesetzt werden.®* Wenn nicht-militirische Mittel zur
Verfiigung stehen, um sich effektiv gegen einen bewaffoeten Angriff zu wehren, sind
diese — unbeschadet der grundsitzlichen Zulassigkeit milicirischer Mittel - in jedem
Fall vorrangig zu nutzen: Es war daher auch geboten, zunichst auf eine Auslieferung
Bin Ladens zu dringen. Ob die Anwendung weiterer diplomatischer Mittel letztlich
erfolgreich gewesen wire, lisst sich nicht mehr kliren. Méglicherweise hitien die
Angebote der Taliban, Bin Laden in Afghanistan anzuklagen oder auszuliefern, wenn
die USA hinrcichende Beweise fiir seine Verwicklung in die Anschlige vorgelegt
hicen, sorgfiltiger gepriift werden miissen. Si¢ entsprachen immerhin formal gesechen
dem Grundsatz, wonach gesuchie Terroristen entweder im Heimatstaatr angeklag
oder ausgeliefert werden miissen.s Da die Taliban aber dic bereits aufgrund der
Sicherheitsrats-Resolution 1267 (1999) bestehende Auslieferungspflicht missachtet
haben, spricht einiges gegen die Ernsthaftigkeit ihres Angebotes.

Der Erfolgscharakter von winschaftlichen Sanktionen gegen die Taliban darf eben-
falls bezweifelt werden. Wesentlich ist auferdem, dass weitere Sanktionen gegen die
Taliban bzw. den von ilnen kontrollierten Teil Afghanistans im vorliegenden Fall
ohnehin nicht vom Selbseverteidigungsrecht nach Art. s1 UN-Charta erfasst worden
waren, da sich dieses gegen die Angreifer vom x1.9. 2001, d. h. gegen die »al-Qaida«
und gerade niche gegen dic Taliban richtet. Ein umfassendes Wirtschaftsembargo
gegen den von den Taliban kontrollierten Teil Afghanistans wire kein milderes Mittel
als die Anwendung militarischer Gewalt gegen die »al-Qaida«.

Kommet man auf der Grundlage dieser Einschitzung zu dem Ergebnis, dass gegen »al-
Qaida< und Osama Bin Laden nur der Einsacz von Waffengewalt eine erfolgreiche
Verteidigung darstelly, ist die Anwendung militirischer Gewalt schijeBlich mit an-
deren volkerrechtlichen Schurzgiitern abzuwigen. In diese Abwigung ist die kata-
strophale Versorgungssituation in Afghanistan mir einzubeziehen. Des Weiteren ist
zu sehen, dass sowohl die Vorbereitung 2ls auch die Durchfithrung der Militirschizge
mehrere Millionen Menschen zur Flucht aus Afghanistan veranlasst und zu einer
humanidiren Tragddie gefuhrt haben. Ebenfalls mit zu beriicksichtigen ist, ob eine
milirdcische Reakrion zu einer méglichen Gewalteskalation beitragt. Schiieflich muss
etne mulitirische Reaktion im Liche der Gefahr gesehen werden, dass sie der zu
bekimpfenden Organisation niitzt, da die Bercitschaft, die Organisation zu unter-
stitzen, steigt. Bereits auf dieser Grundlage lasst sich vertreten, dass die Ausiibung
militirischer Gewalt gegenwirtig unzulissig ist.

82 Ahnlich Bryde (Fn. 73), S. 362: *Arm. 51 restrices the permissible use of force o the necessary minimum«.
8y Siche z.B. Aru 8 der UN-Konvendon zur Unterdriickung terroristischer Bombenanschlige von 1957

(En.9).

218.73.217.73, am 14.06.2028, 21:08:45. ©
P’ ‘mi, far oder in Ki-Syste

379


https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-2001-4-363

780

c) Zulassigkeit einzelner militiirischer Aktionen

Hile man eine Anwendung militirischer Gewalt aber fiir zulissig, sind auch die
einzelnen milicirischen Aktionen am Grundsarz der Verhiltnismifigkeit zu messen.
Dabet ist der grundsatzliche Unterschied zwischen der Verteidigung gegen einen
Staat als Angreifer und eine internationale terroristische Organisation als Angreifer
von Bedeutung: Zunichst besteht eine internationale terroristische Organisation wie
die »al-Qaida« oft nur aus wenigen Mirtgliedern. Auch wenn sie tiber eine Vielzah]
von Sympathisanten verfiigt, sind ihre eigentlichen personellen Ressourcen jedoch
bescheinkt. Dies gilt jedenfalls fiir solche Organisationen, dic nicht Partel eines
Birgerkriegs sind. Haufig besteht der relevante Fithrungskem einer solchen Orga-
nisacion nur aus einigen wenigen Personen. Wenn es gelingt, diese Personen an der
weiteren Fuhrung der Organisadon zu hindern, ist es nicht unwahrscbeinlich, dass
die Organisation zusammeobricht. Des Weiteren sind auch die materiellen Ressour-
cen einer terroristischen Organisation oft auf wenige Finanzquellen beschrinkt,
Schlieflich, und das diirfte entscheidend sein, ist eine terroristische Organisation
ortsungebunden. Sie ist - anders als ein Staat - nicht auf ein bestimmues Territorium
ung eine bestimmte Bevélkerung angewiesen. Zwar benétigt die Organisation oft
einen Staar, der ihr cinen »safe havene« bietet. Sie kann diesen »safe haven« jedoch
grundsitzlich aufgeben und in einem anderen Staat Aufnahme finden.** Angriffe auf
den Staay, in dem cine terroristische Organisation einen »safe haven« gefunden hat,
sind dzher auch nichr direkt gegen die Organisation gerichter

Auf dieser Grundlage kénnen einige allgemeine Grundsitze zur Zulissigkeir mili-
tirischer Aktionen in Afghanistan formulient werden. Bewaffnete Operationen, die
bezwecken, einzelne, an dem Angriff beteiligte Personen zu verbaften, sind vom
Selbstverteidignngsrecht erfasst. Diese Erkenntnis ist nicht trivial: Auch derartige
»Polizeieinsitze« verstoflen, wenn sie mit milivirischer Gewalt ausgefithrt werden,
gegen Art. 2 Abs. 4 der UN-Charta, wenn sie ohne Zustimmung des Territorialstaats
durchgefiihrt werden.* Sic bedirfen daher der Rechtfertigung durch das Selbstver-
teidigungsrecht. Das Gleiche gilt fir die Zerstdrung von Waffen und anderen mili-
tirischen Gegenstinden, die sich im Besitz der Terrororganisation befinden. Auch
dies diicfte vom Selbstverteidigungsrecht gedeckt sein. Bei jeder einzelnen Mafinahme
ist Jedoch eine Giterabwigung vorzunehmen. Dabei sind die Gefihrdung von Un-
beteiligren oder mogliche zivile Opfer zu beachten.

Aktionen, die sich gegen militirische Stellungen und Einrichrungen der Taliban
richten, sind dagegen vom Selbstverteidigungsrecht der USA nicht mehr gedecke.*
Erst recht kénoen Angriffe auf die zivile Infrastrukrur (Flughifen, Briicken, Strafien)
oder wirtschaftlich bedeutsame Anlagen nicht durch das Selbstverteidigungsrecht
gerechtfertigt werden. Derartige Aktionen richten sich gerade nicbe gegen die fiir den
Angciff verantwortliche terroristische Organisadon, sondern gegen den Staat, der sie
untersciiczt. Dies wird auch in den Erklirungen der US-Regierung deutlich: Die
Angriffe auf Afghanistan werden als Konsequenz dafiir geschen, dass die Taliban Bin
Laden nicht ausliefern.*” Sje dienen damit unmictelbar der Erzwingung eines be-
stimmten Verhaltens eines Staats bzw. de-facto Regimes, ohne dass dieser Staat oder
dieses Regime als Angreifer im Sinne des Art g1 UN-Charta angesehen werden
kann.

Hinzv trict noch Folgendes: Der Sicherheicsrat hat in den Resolutionen 1267 (1999)

84 So hac Bin Laden, bevor er in Afghanistan Aolnzhme gefunden hat, im Sudan gelebt.
85 Dazu auch Buergenthal etal. (Fn.8), S.233f.

86 Ebenso Bruha/Bordc¢ld (Fn. 60).

87 Siche dic Erklirung von Prisident Bush, zitiert in FAZ (Fn. 49).
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und 1333 (2000) das Verhalten der Taliban (Unterstiiczung und Nichtauslicferung Bin
Ladens) bereits als Friedensbedrohung angeschen und entsprechend Maflinahmen
nach Kapitel VII der Charta verhingt.*® Damit hat der Sicherheitsrat bereits die nach
Art. 1 UN-Charta erforderlichen Maflnahmen zur Wiederherstellung der Friedens-
bedrohung durch die Taliban getroffen. Insofern greift der Subsidiaritatsgrundsatz,
der eine Berufung auf das Selbstverteidigungsrecht ausschlieB.* Auch aus diesem
Grunde lassen sich militirische Aktionen, die darauf gerichtet sind, dass die Taliban
Bin Laden ausliefern und keine weiteren »safe havens« fiir internationale Terronsten
bereithalten, nicht mit dem Selbstverteidigungsrechr rechefertigen.
Zusammenfassend lasst sich somit sagen: Polizeisktionen, die der Verbafrung Bin
Ladens und anderer Mitglieder von »al-Qaida« oder der Zerstérung mulicirischer
Anlagen dieser Organisation dienen, werden durch das Selbstverteidigungsreche
gedecke. Angriffe auf dic Taliban oder auf andere Ziele in Afghanistan sind dagegen
nicht gerechdertigt: Dies ergibt sich zum einen daraus, dass sich derartige Angriffe
nicht gegen die fiir die Anschlage von New York und Washington verantwortliche
Organisation richten. Zum anderen ist die Unterstiiczung Bin Ladens durch die
Taliban bereits Gegenstand von Mafinahmen des UN-Sicherheitsrats nach Kapitel
VII, so dass das Selbstverteidigungsrecht aufgrund des Subsidiarititsgrundsatzes fir
ein derartiges Ziel nicht zur Anwendung kommen kann.

Es ist unzutreffend, wenn in der 6ffendichen Debatte gelegentlich behaupret wird,
der Sicherheitsrat hirte die konkreten milicinschen Akconen gegen die Taliban
gebillige®® Auf seiner Sitzung am 8.10. 2001 hat der Sicherheitsrat lediglich den
Bericht der USA und Groflbritanniens iiber thre Aktionen zur Kenntnis genom-
men.?* Dariiber hinaus hat er die Rechtmiafligkeit dieser Aktionen weder erdrrert
noch bewertet. Damit hat der Sicherheitsrat zwar méglicherwetse verkannt, dass die
Angriffe auf Afghanistan ihrerseits eine Friedensbedrohung i.S.d. Art. 39 UN-
Charta darstellen konnten. Dem kommt jedoch keine konsticutive Wirkung zu.
Wollte man aus der Nichtbefassung eine Billigung ableiten, wiirde dem Sichecheitsrat
eine Rechtsmacht zugewiesen, die thm weder zusteht noch dic er sich selbst angemafic
hicte. In der Vergangenheit hat der Sicherheitsrat - leider viel zu oft - sich mic
militirischen Aktionen seiner Mitglieder nicht befasst.®* Wiirde man in jeder dieser
Nichtbefassungen cine Billigung sehen, miissten zshlreiche internaconale Milicir-
aktionen als vom Sicherheitsrat gerechtferugt angesehen werden, Auch wenn eine
genauere Befassung des Sicherheitsrates mit den Angriffen auf Afghanistan wiin-
schenswert gewesen wire, ist durch die Nichtbefassung kein swesentlicher Pfeiler des
nach 1945 begrindeten Vélkerrechts weggerissen« worden.*

IV. Andere Rechtfertigung eines »Krieges gegen die Taliban«?

Wie oben gezeigt, lisst sich ein »Krieg« gegen das Taliban-Regime nicht durch das
Selbstverteidigungsrecht oder mit Kapitel VII der UN-Charta rechtfertigen. Daran
andern auch die zahlreichen Menschenrechtsverletzungen des Taliban-Regimes und

88 Siche dazu oben I1. 3. b).

89 Siche dazu oben Il1. 4. 2)

9¢ So ecwa Zumach, Grines Licht vom Sicherheitseac uad ders., UN-Sicherheitseae billige Angriffe auf
Afghanistan, taz, die tageszeicung vom 10. 10, 2e01 sowic Leiche, Was ist ¢s, wenn nicht Kneg?, Die Zeit,
40/2001.

91 Siche Erklirung des Prisidenten des Sicherheitsrates vom 8. to. 2001 (Fn. 77).

92 So erwa die wiederholten Bambardieruagen des Irak durch die USA und GroBbrtannien.

93 So aber Zumach (Fn. 90).
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die generell katastrophale Lage in Afghanistan nichts. Diese Sitvation stellt zwar—wie
der Sicherheitsrat zu Recht festgestellt hat — eine Bedrohung der internationalen
Sicherheit dar. Diese Feststellung berechtigt jedoch nicht 2zur Anwendung unilare-
raler militirischer Gewalt.

Allerdings stellt sich die Frage, ob eine militirische, finanzielle oder logistische
Unterstiitzung der afghanischen militirischen Opposition zulissig ist. Auch wenn
die Situation in Afghanistan aufgrund der Nichtanerkeanung der Taliban-Regierung
kein klassischer Buirgerkrieg ist, konnen die Grundsitze, di¢ fur die Unterstiizung
von Biirgerkriegsparteien gelten, jedenfalls analog auf Afghanistan angewandt wer-
den. Diese Grundsitze stellen sich wie folgt dar:** Auch in Birgerkriegssicuauonen
gilt grundsitzlich das Prinzip der Nichteinmischung pach Art.2 Abs.7 der UN-
Charta. Dieses — auf dem wraditionellen Souverinititsgedanken berubhende - Prinzip
finder jedoch nach modernem Vélkerrecht seine Grenzen in der Beachrung funda-
mentaler Menschenrechte. Mit anderen Worten: Eine Berufung auf das Prinzip der
Nichteinmischung ist nicht mehr méglich, wenn die Regierung schwerste Menschen-
rechtsverletzungen begangen hat. Dass die Taliban fiir schwerstie Menschenrechts-
verletzungen, insbesondere gegeniiber Frauen und Midchen, verantwortlich sind,
diirfte nicht ernsthaft in Frage gestellt werden. Daher kann eine Unterstiltzung der
militarischen Opposition gegen das Taliban-Regime grundsarzlich zulassig sein.
Das Reche, eine Biirgerkriegspartei, die sich gegen ecine Regierung oder ein Regime
wender, das schwerste Menschenrechtsverleizungen begangen hat, zu untersriitzen,
muss allerdings dann eine Grenze finden, wenn die unterstiitzte Partei shrerseits fiir
Menschenrechtsverletzungen verantwortlich ist. In diesem Zusammenhang ist darauf
hinzuweisen, dass auch die Fihrung der sog. Nordallianz fiir zahlreiche Menschen-
rechtsverletzungen verantwortlich ist.? Ohne auf Einzelheiten cingehen zu kénnen,
ist jedenfalls zweifelhaft, ob die Unterstiitzung der Nordallianz tatsichlich nach den
oben skizzierten Grundsatzen gerechtfertigt werden kann.

V. Zusammenfassung und Ausblick

Die vorstehenden Ausfihrungen lassen sich wie folgt zusammenfassen: Terroristische
Anschlage sind zunichst Regelungsgegenstinde des nationalen Strafrechts. Die in-
ternationale Kooperation bei der strafrechtlichen Verfolgung von Terrorismus bedarf
der Koordinierung und Absicherung durch vélkerrechtliche Ubereinkommen. Da-
riiber hinaus kdnnen terroristische Anschlige auch als Bedrohung des Welcfriedens
und der internaiionalen Sicherheir 1. S. d. Art. 39 UN-Charta betrachter und die hinter
den Beteiligien stehende Organisation als verantwonlich fiir diese Friedensbedro-
hung angesehen werden. Damit geht eine Erweiterung des bisherigen Verstindnisses
des Rechts der internationalen Friedenssicherung einher. Sie ist angesichts des Aus-
mafles, das intecnationale Terroranschlige erreichen kénnen, gerechtfertige und
wurde vom UN-Sicherheitsrat in seinen Resolutionen zu den Anschligen auf
New York und Washington zuch anerkannt.

Die Angriffe auf New York und Washington sind keine kriegerischen Akte. Sie
konnen aber als bewaffnete Angriffe 1. S. des Art. 51 der UN-Charta bewertet wer-

94 Bruha/Keayewski (Fn. 45), S.3-4.

95 Siehe z.B. die Eintragungen zu Afghanistan in den Jahresberichten 1998 und 1997 von Amnesty Inter-
national somie Afghanistan: Thousands at imminent risk of human nghts abuses, Al-index: ASA 11/c08/
1999 vom 29.7. 1999, abrufbar unter hup://web.amnesty.org/ai.nsf/ COUNTRIES/AFGHANISTA-
N?OpenView& expandall (22.10. 201).
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den. Eine mibitirische Reaktion auf diese Angriffe kann daher durch das Rechr auf
Selbstverteidigung gerechtferigt werden. Die Selbscverteidigung darf sich jedoch nur
gegen den Angreifer, d.h. die internationalen terrorisuschen Organisationen und
nicht gegen andere nicht-scaatliche Gruppen oder einen Staat richten. Auflerdem
sind die Grenzen des Selbstverteidigungsrechts zu beachten: Militirische Gewalt
muss grundsarzlich dem Verhalinismifligkeitsgrundsatz geniigen, und auch jede
einzelne milicirische Aktion muss daran gemessen werden. In diesem Lichte erweisen
sich die gegenwirtigen militirischen Angriffe auf Afghanistan als nicht gerechifertige
Lediglich Aktionen, die zur Verhafrung der Fithrung oder Mitgliedern der terroristi-
schen Organisation oder zur Zerstdrung von militirischen Geraren und Waffen der
Organisation fithren, sind zulissig.

Mit der Erweiterung des Friedens- und Sicherheitsbegriffes auf Angriffe terroristi-
scher Organisationen und der damit einhergehenden Verantwortung internationaler
terroristischer Organisationen fiir Gefihrdungen des Weldriedens erweist sich das
geltende Volkerrecht als geeignetes Instrumentarium zur rechtlichen Bewertung der
Anschlige und als ausreichend, um mégliche Reaktionen zu bewerten, Das soll niche
bedeuten, dass nach dem 1. September 2001 im internationalen Recht keine Veran-
derungen nocwendig wiren. Auch im Vlkerrechtist ein »neues Denken« notwendig.
Dieses neune Denken muss sich von der Fixierung auf militirische Antworten lésen.*
In den Stellungnahmen des UN-Generaisekretirs und des UN-Sicherheitsrates ist zu
Recht bereits unmitrelbar nach den Anschligen avf die Notwendigkeit internatio-
naler Kooperation im nicht-militirischen Bereich hingewiesen worden.”” Dabei
stehen zunichst die Bemithungen um die verbesserte rechtliche Grundlage der Be-
strafung von Terrorismus und seiner finanziellen Unterscitzung im Vordergrund.
Ebenso muss die internationale Zusammenarbeit bei der Verhinderung der Verbrei-
tung jeder Art von Waffen, einschliefflich nuklearer, biologischer und chemischer
Substanzen zum Bau derartiger Waffen, verbessert werden.

Weiterhin bedarf es der Errichtung einer internationalen Strafgerichtsbarkeit, die
terroristische Gewalttaten nach Vélkerstrafrecht beurteilen kann. Dieser Strafge-
richisbarkeit sollte eine internationale Polizeicinheit »vorgeschaliet« werden, die
die Titer ausfindig machen und verhafien kann. Diese Einheit sollte unter der Auf-
sichg des Sicherheitsrats stchen und mit der Ausiibung hoheitlicher Gewalt betraut
werden. Die Errichtung einer UN-Polizei wiirde Riickgriffe auf das Selbstverteidi-
gungsrecht nach der hier entwickelten Art zur Bekimpfung des internationalen
Terrorismus langfristig iberfliissig machen. Durch die Ubertragung von Hoheits-
gewalt auf die Vereinten Nationen wiirde schliefllich auch ein Beitrag zur Zivilisie-
rung der internzationalen Beziehupgen geleistet und der » Nukleus« eines Gewalimo-
nopols der Vereinten Nationen begriindet.

Schliefflich miissen die Ursachen des intermationalen Terrorismus, vor 2llem die
6konomische, soziale und kulcurelie Marginalisierung breicer Bevdlkerungsschichten
in den Entwicklungslindern, beriicksichtigt werden. Ein neues Vétkerreche bedarf
daher Prinzipien uad Regeln, dic diese Menschen mit echten Teilhaberechten aus-
statten. Es muss ein Weltrecht sein, das neben der Verhinderung von milicirischer
Gewalt einen Skonomischen und sozialen Ausgleich zwischen und innerhalb der
Vélker anstrebs. Die Entwicklung der hierfiir notwendigen Rechtsinstrumente und
ihre politische Durchsetzung diirfte die eigentliche Herausforderung nach den An-
schligen auf New York und Washington sein.

98 Zinn, Violence Doesn’t Work, in: The Progressive, 14.September 2001, hap://www.progressive.org
(16.9.2001).
97 Siehe Kofi Annan, Vereint gegen den Terrorismus, FAZ vom 23.9. 2001.
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