Reinhard Marx

Menschenrechtsschutz als Aufgabe
des Systems kollektiver Sicherheit?

Kann der Einsatz militarischer Gewalt aus der Logik des Systems der univer-
sellen Menschenrechte gerechtfertigt werden? Verpflichtet der volkerrechtlich
verbindliche Auftrag zum Schutz wniverseller Menschenrechte gar zur muliti-
rischen Intervention? Bel welchem Intensititsgrad der Verletzung der Men-
schenrechte ist der Einsatz militarischer Zwangsgewalt legitim? Der Autor
vertritt die These, daf8 die Vorstellung einer globalen friedenspolitischen Steue-
rung und Kontrolle kriegerischer Konfliktprozesse der komplexen Realitat
kaum gerecht wird.

Die Red.

Das Bundesverfassungsgericht hat mit Urteil vom r2_Juli 1994 die Teilnahme der
Bundeswehr an Einsitzen, die im Rahmen und nach den Regeln des »Systems ge-
genseitiger kollektiver Sicherheite (Art. 24 IT GG) stattfinden, mit der Verfassung fiir
vereinbar erklirt.' Das Gericht hat sich freilich nicht mit der heftig umstrittenen
Frage auseinandergesctzt, ob und in welchem Umfang Menschenrechtsverletzungen
eine Friedensbedrohung nach Art. 39 der Charta der Vereinten Nationen darstellen
konnen. Seit April 1991 ist namlich in der Praxis des Sicherheitsrates (SR) der Ver-
einten Nationen (VN) eine Tendenz festzustellen, friedenssichernde Mafinahmen
menschenrechtlich zu begriinden. Das Bundesverfassungsgericht sieht andererseits
in Art. 24 IT1 GG die verfassungsrechtliche Grundlage fiir die deutsche Beteiligung an
friedenssichernden Operationen der VN?, so dafl diese Frage auch in der verfas-
sungsrechtlichen Diskussion nicht unberiicksichtigt bleiben kann.

So firbe diese volkerrechtliche Fragestellung etwa kriftig den werfassungspolitischen
Streit der Griinen, der sich an Joschka Fischers These von der Interventionspflicht
bei Vilkermord entziinder und die er jiingst gegeniiber partciinternen Kritikern er-
neut bekriftigt hat.? Unverstindlich bleibt bei Fischers Ansatz allerdings die Begren-
zung auf die extrem hohe Schwelle des Volkermordes. Das Bundesverfassungsgericht
hatte vorrangig die verfassungsrechtliche Zulassigkeit von Einsdtzen im Rahmen
eines Systems der kollektiven Sicherheit zu entscheiden. Auf die volkerrechtliche
Legitimation derartiger Einsitze ist s hierbei nicht eingegangen. Eher beiliufig ver-
wendet das Gericht die Begriffe »Friedenswahrung« und »Friedenssicherungs.
Refericrend verweist es in diesem Zusammenhang lediglich am Beispiel des Bosnien-
konfliktes auf den Einsatzzweck der »Auslieferung humanirirer Hilfsgiitere . *

Ist nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts die verfassungsrechtliche
Streitfrage entschieden, wobel freilich nach den Entscheidungsgriinden keine enge

1 BVerfG, Urt. v, 12.7,1994 ~ 2 BvE 3/92 u.u,, BVerfGE 90, 286 = NJW 1994, 2207 (LS 1).

2 BVerfGE o0, 286 (351).

3 Joschka Fischer, Aus der Flucht vor der Wirklichkeic?, Offentliche Antwort an Kerstin Muller, Claudia
Roth, Jurgen Trittin, Ludger Volmer v. 27, 11.1595.

4 BVerfGE 9o, 286 (354).
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Bindung an friedenssichernde Operationen der VIN bestehen muf}, verdeutlicht der
verfassungspolitische Streit der Grunen den zentralen Konflikt in der Linken und in
der Friedens- und Menschenrechtsbewegung: Kann der Einsarz militirischer Gewalt
aus der Logik des Systems der universellen Menschenrechte gerechtfertigt werden?
Verptlichtet der volkerrechtlich verbindliche Aufrrag zum Schutze universeller Men-
schenrechte gar zur militdrischen Intervention? Da nahezu samtliche privaten und
offentlichen Lebensformen und -beziehungen in das System der universellen Men-
schenrechte eingebettet sind, stellt sich schlieflich die Frage nach dem Intensitits-
grad der Verletzung der Menschenrechte als Legitimationsbasis militirischer
Zwangsgewalt. Wer sich auf die Logik der Rechtfertigung milicirischer Zwangsmafi-
nahmen aus der Sicht der Menschenrechte einmal eingelassen hat, hat sicherlich
keine guten Griinde, erst beim Vélkermord und nicht bereits bei unterhalb dieser
Schwelle liegenden massiven Menschenrechtsverletzungen eine militirische Inter-
ventionspflicht zu begriinden.

Menschenrechtsverletzungen als Friedensbedrobung

Ausgangspunkr fiir die Rechrfertigung militirischer Gewalt in einem System eines
genossenschaftlich strukrurierten Volkerrechts rechelich gleichberechrigter Staaten
kann nur die Verfassung dieses Systems sein, also die Charta der VIN. Danach kann -
abgesehen vom Problem individueller oder kollektiver Selbstverteidigung nach
Art. 517 — nur der SR feststellen, daf eine Bedrohung des Friedens und der interna-
tionalen Sicherheit vorliegt, so daf grundsitzlich auch der Einsatz militdrischer
Gewalt gerechefertigt ist. Unklar ist freilich, ob und inwieweit Menschenrechrsver-
letzungen als Fricdensbedrohung definiert und damit zum Anlaf kollektiver Sicher-
heitsmafinahmen genommen werden kénnen. Die Frage nach dem menschenrechuli-
chen Mandat friedenssichernder Aktionen lafr sich anhand der Charta nicht ohne
weiteres beantworten. Traditionelle Blauhelmaktionen erfolgen mit Zustimmung
samtlicher Konfliktbeteiligter und bediirfen daher keiner vilkerrechtlichen Ein-
griffsgrundlage. In der Praxis beruhen sie auf einem klaren und praktikablen Mandat
durch den Sicherheitsrat. Sie dienen regelmiflig der Sicherung eines von den Parteien
vereinbarten und gewollten Waffenstillstandes. Die Truppen sind lediglich leicht be-
waffner und setzen Waffen nur im duflersten Fall der Notwehr ein.® Nicht Men-
schenrechtsschutz, sondern Friedenserhaltung und Konflikeverhiitung ist Zweck
dieser Aktionen. Das Konsensprinzip wird jedoch seit 1991 nicht mehr als conditio
sine qua non friedenssichernder Operationen betrachter. Die Einrichtung von
Schutzzonen im Norden Iraks fur Kurden auf der Grundlage von Resolution 688
(1991) das Sicherheitsrates beruhte auf der Erwagung, dafl dic Unterdriickung der
Zivilbevolkerung eine Bedrohung des Fricdens darstelle. Wegen des Widerstandes
Chinas stutzte der Rat seine Entscheidung jedoch nicht auf Kapitel VII, sondern
erzielte mit der militdrisch angeschlagenen Regierung Iraks eine Verstindigung (Me-
morandum of Understanding) iiber die Durchfilhrung der Operation. Formal war
damit das Konsensprinzip gewahrr.

Resolution 688 nahm zum ersten Mal humanitire Grinde zum Anlafl der Feststel-

s BVerfGE g0, 286 (350).

& Butros Butros Ghali, Friedenserhaltung durch die Vereinten Nauonen, in: Europa-Archwv 1993, $.v23
(126); Winrich Kuhne, Volkerrecht und Friedenssicherung in ciner wrbulenten Welr, in: ders., Blauhelme
in einer turbulenten Welt, Baden-Baden 1993 (zi1.: Blavhelme), S.17 (51}; Tobias Debiel, Die Vereinten
Nationen in einer Welt des Umbruchs, in: SOWI 1995, 190 (121}
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lung einer Friedensbedrohung.” Wegen der irakischen Zustimmung kann man aber
nicht von einer Intervention sprechen. Die irakische Regierung protestierte indes
wiederholt gegen die Durchfiihrung der Aktion. Strittig ist auch, ob die aufgrund
massiver Menschenrechtsverletzungen in den schiitischen Gebieten im August 1992
zwangsweise durchgesetzte Flugverbotszone im Siidirak durch Resolution 688 ge-
rechtfertigt war.® Die britische Regierung berief sich hierfur schlichtweg auf »ex-
treme humanitire Notwendigkeiten«, die das Volkerrecht anerkenne.® Resolution
688 hat eine hefuge Diskussion um dic »humanitare Intervention« provoziert. Nicht
nur ein Recht, sondern die Pflicht zur Einmischung in Fillen massiver Menschen-
rechtsverletzungen wird seitdem in den Politik- und Vélkerrechtswissenschaften
diskutiert. Dies mag daran liegen, dafl der Sicherheitsrat erstmals — interne -~ Men-
schenrechtsverletzungen mit dem Begriff der Friedensbedrohung verknupfte. Anlal
fir diese stillschweigend auf den Tatbestand von Art. 39 der Charta verweisende
Feststellung waren indes die grenziiberschreitenden Wirkungen der Fluchtbewegun-
gen und nicht interne Repressionen.'® Erst als die Tirkei unter Verletzung zwingen-
den Volkerrechts die Grenzen absperrte und sogar Truppen auf irakisches Gebiet
cntsandte, um die Flichtlinge mit Gewalt zuriickzudringen'', verabschiedete der
Rart Resolution 688.

Bis 1991 war der Gedanke des Menschenrechtsschutzes bei der Entscheidung tiber
friedenssichernde Aktionen nicht maflgebend: Seit Griindung der VN bis Anfang
1988 gab es lediglich 13 Operationen. Diesen fiel die Aufgabe zu, zwischen den
Konfliktparteien eine Pufferzone zu sichern. Regelmiflig handelte es sich um inzer-
nationale Konflikte. Von den zwischen 1988 und 1992 durchgefiihrten Mandaten
bezog sich zwar nur noch eines auf einen internationalen Konflike, nimlich UNI-
IMOG (Iran/Irak), die tibrigen vier dagegen auf interne Konflikte mit freilich starker
Einmischung durch die Supermichte: Afghanistan - UNGOMAP, Angola - UNA-
VEM I, Namibia — UNTAG und Zentralamcrika - ONUCA. Aber auch diese
Operationen beruhten auf der Zustimmung der Parteien und hatten keine Grundlage
in der Charta. Friedenssicherung im zwischenstaatlichen Konflikt kann kaum als
unmittelbarer Menschenrechtsschutz bezeichnet werden. Dic erwihnten vier Ope-
rationen waren demgegeniiber friedenskonsolidierender Art (peace-building)'* und
konnen nur mittelbar als Menschenrechtsschutz verstanden werden. Die Frage, ob
Menschenrechtsverletzungen cine Friedensbedrohung nach Art. 39 darstellen kén-
nen, kann daher mangels Anwendung dieser Norm bis 1992 und auch anhand der
ubrigen Praxis der VN fur diese Periode nur theoretisch beantwortet werden.
Neben evidenten politischen Faktoren mag sicherlich auch eine erhebliche Rechts-
unsicherheit iber die Wechselbeziehung zwischen Menschenrechten und Frieden
den Sicherheitsrat zur Zuriickhaltung veranlafit haben. So wird in der Volkerrechts-
lehre cingewandt, dafl nach der VIN-Philosophie nicht nur der Schutz der Menschen-
rechte, sondern auch das Interventionsverbot den Weltfrieden bedinge. Einmischung
fremder Staaten oder internationaler Organisationen in den nationalen Hoheitsbe-
reich gegen den Willen des Staates sei Intervention im Sinne des Volkerreches. Sie sei
unzulissig, wenn sie nicht vertraglich oder gewohnheitsrechtlich — Selbstverteidi-

7 Thomas G. Weiss, Problems for Future U.N. Military Operations, in: Blauhelme (Fn.6), S. 177 (18%).

8 David P. Forsythe, Human Rights After the Cold War, in: Netherlands Quarterly of Human Rights 1993,
S.393 (400).

9 Christopher Greenwood, Gibt ¢s ein Recht auf humanitare Intervention?, in: Europa-Archiv 1993, 5. 93
(97):

10 Payam Akhavan, Lessons from Iraqi-Kurdistan, in: Necherlands Quarterly of Fluman Rights 1993, S. 4t
(46)-

11 Christopher Greenwood (I'n. 9), S.96.

12 An Agenda For Peace, U.N. Doc., A/47/277 S/24111, 17.6. 1992, Rdn. 21.
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gung, eklatante Menschenrechtsverletzungen — erlaubrt sei.” Dem wird entgegenge-
halten, es liefle sich aufgrund der Staatspraxis der Nachweis niche fiihren, dafl
cklarante Menschenrechtsverletzungen vertraglich niche geregelte Verstofle gegen das
Gewaltverbot nach Art. 2 Nr. 4 der Charta rechtfertigen kénnten." Erstaunen er-
weckr, dafl unter der Geltung der Charta weiterhin auf Gewohnheitsrecht zur
Rechtfertigung gewaltsamer Interventionen zurlickgegriffen wird. Das in der Charta
geregelte Gewaltverbor erlaubt keine gewohnheitsrechtlich begrindete Interven-
tion.'* Vielmehr kann der Interventionsbegriff des traditionellen Volkerrechts in dem
auf Konsens beruhenden genossenschaftlichen modernen Vélkerrecht keine Anwen-
dung mehr finden.

Volkerrechtliches Verbot der »humanitiren Intervention«

Das Begriffspaar »humanitir« und »Interventon« ist offensichdich mit einem auf
»Konsens« beruhenden »Menschenrechtsschutz« unvereinbar. Die hier in das mo-
derne Recht fortwirkende dualistische Aufspaltung in Konsensrecht und Interven-
tionsrecht geht zuriick auf militirische Einsitze europaischer Michte im 19. und zu
Beginn des 20.Jahrhunderts, um Griechen und Bulgaren gegen das Osmanische
Reich, Polen und Juden gegen das zaristische Rufiland, Indianer in Guatemala und
Peru sowie Afrikaner im Kongo vor Ausrottung zu bewahren. Dabei waren aber
neben humanitiren auch stets politische und wirtschaftliche Interessen im Spiel. Die
humanitire Intervention wird deshalb auch als cine an zweifelhafte Praxis ankniip-
fende These von Schriftstellern bezeichnet, die eine bestimmte Empfindung biirger-
licher Kreise in westlichen Staaten zum Ausdruck bringe.*® Die klassische Inter-
vention war die militirische Operation einzelner Staaten. Daf dagegen heute
Gewaltanwendung durch Einzelstaaten gegen andere Einzelstaaten zum Schutze der
dort unterdriickten Menschen gegen Volkerrecht verstofit, hat der Internationale
Gericheshof ausdriicklich festgestellt.’”” Ob die auf der Charta beruhende Einmi-
schung in die internen Verhaltnisse cines Staates zum Schutze der Menschenrechte
tiberhaupt als Intervention bezeichner werden kann, ist dagegen abhingig vom
Schutzumfang der Souveranirtat.

Wahrend des Kalten Krieges hatte die Schutznorm der »domaine réservée, Art. 2
Nr. 7 der Charta, wemger rechtliche als ideologische Funktion im Interesse der herr-
schenden politischen Krifte.'® Zweck dieser Norm ist der Schutz gegen Interventio-
nen durch fremde Staaten oder Staatengruppen. Wic der Begriff der humanitiren
Intervention verdeutlicht, hat Art. 2 Nr. 7 seinen historischen Ursprung im 17. und
18. Jahrhundert und ist deshalb auch mit dem gesamten Ballast der Staatenpraxis und
Lehre belastet, der dem Interventionsbegriff anhaftet.’? Es kann deshalb nicht er-

13 Helmut Rumpf, Der internationale Schutz der Menschenrechte und das Interventionsverbot, Baden=-
Baden 1981, 5. 29, g1,

14 Philip Kunig, Das vilkerrechdiche Nichtemnmischungsprinzip, Baden-Baden 1981, S. 350 (.; S. K. Chat-
terjce, Some Legal Problems of Support Role in International Law: Tanzania and Uganda, in: Incerna-
tonal and Comparative Law Quarterly 1981, 755 (764 1.); Thomas M. Franck/Nigel S. Rodley, After
Bangladesh: The Law of Humanitarian Intervention by Military Force, in: The American [ournal of
Inzernational Law 1973, 275 (299).

15 Dicter Blumenwitz, Die humanitare Intervention, in: Aus Politik und Zeitgeschichte 1994, B 47, S. 3 (6);
Christopher Greenwood (Fn.g), S. 94; ahnlich: S. K. Chatterjee (Fn. 14), 754 (765).

16 So crstaunlicherweise: Helmut Rumpf (Fn. 13), S. 77 1.

17 1. C.J. Reports 1986, S. 4 (134 f.) - Nicaragua v. U.S.

18 Felix Ermacora, Human Rights and Domestic Junsdicuon, in: Recueil des Cours 1968, S. 375 (386).

19 Felix Ermacora (Fn.18), S. 381,
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staunen, dafl auch der unbestimmte und extrem wertausfillungsbedirftige Begriff
der Friedensbedrohung®® nach Art. 39 der Charta ebenso schillernd und historisch
belastet ist. Fiir die rechtliche Betrachtung ist jedoch mafigebend, daft Art.2 Nr. 7
seine Grenze in Kapitel VII findet. Soweit die Charta mithin Zwangsmaflnahmen
zuliflt, kann sich der betroffene Staat nicht auf Art. 2 Nr. 7 berufen. Rechtlich han-
delt es sich damit nicht um eine Intervention®!, sondern um vertraglich geregelee
Maflnahmen der kollektiven Sicherheit, denen sich dieser Staat mit Unterzcichnung
der Charta freiwillig unterworfen hat. Es ist cvident, dafl zwischen Art. 2 Nr.7 und
Kapitel VIT ein Spannungsverhiltnis besteht und der Sicherheitsrat Zwangsmafinah-
men allein wegen der inneren Zustinde in cinem Staat nur treffen kann, wenn er von
einer allgemeinen und derartige Mafinahmen einschlieflenden Akzepranz tiber den
Begritf der Friedensbedrohung ausgehen kann.

Selektiver Menschenrechtsschutz

Menschenrechtsschutz im System eincr universellen, mareriell verfaiten Rechtsord-
nung darf nicht dem politischen Opportunititsermessen anheim gegeben, sondern
muf} nach materiell einheitlichen, fiir unterschiedliche Konflikesituationen gleicher-
maflen verbindlichen Kriterien verwirklicht werden. Die Berufung auf Menschen-
rechtsverletzungen als Rechrfertigung fiir Zwangsmafinahmen setzt damit einen
binreichend tragfihigen Konsens iiber das hierfiir erforderliche Ausmaf an Men-
schenrechtsverletzungen voraus. Damit stellt sich fur diec VIN ein kaum |6sbares
Problem, sofern Menschenrechtsschutz durch militdrische Zwangsmafinahmen ge-
wihrleistet werden soll. Denn ein politisches Entscheidungsgremium wic der SR, der
von sehr unterschiedlichen Machtverhiltnissen geprigt ist, kann aus seiner machtpo-
litischen Logik heraus kaum dem Anspruch auf einheitliche Entscheidungspraxis
gerecht werden. Juristische Forschungen nach dem erforderlichen Mafl der Men-
schenrechtsverletzungen als militirische Eingriffsschwelle muten deshalb wie hilflo-
ses Nebelstochern realititsblinder Scholastiker an, wie dic nachfolgenden Eroreerun-
gen belegen.

Dartiber hinaus stofit eine Erweiterung des Begriffs der Friedensbedrohung auf
Menschenrechtsverletzungen auf erheblichen Widerstand der Regierungen der Drit-
ten Welt**, die einc Bevormundung durch den Norden befirchten. Anderetseits ist
das Menschenrechtsprogramm der VIN jedoch mehr als eine blofic Erginzung des
traditionellen Volkerrechts. Die Verschiebung des Schutzzweckes von der Souveri-
nitit zum Individuum hat das gesamte Volkerrecht strukrurell verindert. Kein
Volkerrechtler behauptet heute noch ernsthaft, daf Menschenrechte dem innerstaat-
lichen Bereich angchoren.?) So werden etwa die in regionalen und universellen
Vertrigen enthaltenen Verfahren zum Menschenrechtsschutz »als institutionalisicrte
Methoden gewaltloser humanitarer Interventionen« charakrerisiert.** Es mussen um

20 Detlev Christian Dicke/Hans-Werner Rengeling, Die Sicherung des Weltfriedens durch die Vereinten

Nationen, Baden-Baden 1975, S. 82, muc zahlreichen Nachweisen.

So ausdr.: Dieter Blumenwitz (Fn. 15), S. 8; Geoffrey Marston, United Kingdom Materials on [nterna-

tional Law 1986, in: Briush Yearbook of International Law 1986, 487 (619); Uli Jager, Globaler

Interventiomsmus — Vom Prinzip der Nichteinmischung zur »Kultur legitimer Intervenuonena?, in:

SOWI 1995, zo1 (202).

22 Gunther van Weil, Die Vereinten Nationen als Friedenssufter, in: Europa-Archiv 1992, S. 703 {706).

23 W. Michael Reisman, Souvercignty and Human Righes in Contemporary International Law, in: Ameri-
can Journal of International Law 1990, 866 (869, 873).

24 Helmue Rumpf (Fn. 13), S. 30; ausdr. dagegen: Felix Ermacora (Fn. 18), S. 403.
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der Menschenrechte willen Verfahrensweisen entwickelt und rechtlich ancrkannt
werden, nach denen die VN auf rechtsverletzende Sraaten einwirken kann.* Das auf
genossenschaftlichen Prinzipien aufbauende Volkerrecht versucht mithin, das Kon-
sensprinzip mit dem Menschenrechtsschurz zu verknipfen. Das ist freilich ein
langwieriger und miithsamer Prozef}, der jedoch langfristig eine menschenrechtlich
verfafite Ordnung hervorbringen kann, durch die das Konsensprinzip menschen-
rechtlich ausgefiillt wird. Demgegeniiber neigen jene, die in Menschenrcchesverlet-
zungen vorrangig cine unmittelbare Bedrohung der regionalen Sicherheit schen,
dazu, das Konsensprinzip aufzugeben.* Wer zur Bekimpfung von Menschenrechrs-
verletzungen multilaterale gewaltsame Aktionen fordert”, darf nicht offen lassen,
welches Ausmaf diesc erreicht haben miissen und wie sichergestellt werden kann,
da@ ein derart von politischen Interessen beherrschtes Organ wie der Sicherheitsrat
die norwendigen Feststellungen frei von politischen Erwigungen treffen kann.
Der Bericht des Generalsekretirs »Interrelationship between Human Rights and
International Peace« weist auf das auf Resolution 1503 (1970) des Wirtschafts- und
Sozialrates beruhende vertrauliche Verfahren hin, das bei »schwerwiegenden Mcn-
schenrechtsverletzungen« eingeleiter werden kann. Treilich fehlen fir die Praxis
anwendungsfihige Kriterien.?® Auf den fiir dieses Verfahren magebenden Begriff
wird auch in der Literatur hingewicsen.” Konsens scheint zu bestehen, dafl Volker-
mord, Vertreibung und andere massive Menschenrechtsverletzungen als Friedensbe-
drohung anzusehen sind.’® Unsicherheiten sollen schrittweise durch eine der
Rechtssicherheit genligende Kaswuistik der Friedensbedrohung behoben werden. An-
dererseits dirfe eine deraruge Kasuisuk sich nicht in der menschenrechtlichen
Agenda erschdpfen.’' Dem wird entgegnet, es gebe im Sicherheitsrat keine Uberein-
stimmung Uber eine derartige Ausdehnung seiner Machtbcfugnisse und selbst inner-
halb seiner westlichen Staatengruppe fehle der hierfir crforderliche Wille.’?
Eingeriumt wird von den Befiirwortern einer extensiven Anwendung von Art. 39 im
tibrigen, dafl die Weltgemeinschaft sich nur ciner kleinen Zah! von Konflikten inten-
siv annehmen konne. Dic daraus folgende Selekiivitit stelle eine Gefahr fiir die
Glaubwiirdigkeit der VN dar. Moralisch-humanitire Anforderungen einerseits und
die Grenzen der Realpolitik andererseits wiirden sich bei der Auswahl der Einsitzc
hart im Raum stoflen.??

Die durch Repressionen verursachte Friedensbedrohung ist demnach juristisch kaum
zu definieren. Das oberste Entscheidungsorgan der VIN entscheidet nicht nach ein-
heitlichen, fiir alle vergleichbaren Fille verbindlichen Kriterien, sondern trifft seine
Entscheidung nach Mafigabe der jeweils vorherrschenden politischen, global-strate-
gischen und militir-taktischen Bedingungen. Auch der Versuch einer Kasuistik ist
deshalb zum Scheitern verurteilt. Dies trifft ebenso auf den Begriindungsversuch zu,
demzufolge sich das Verstindnis der Friedensbedrohung weniger iiber den [nhalt

25 Woligang Huber/Hemz Eduard Todt, Menschenrechte, Stuttgart v.a. 1977, S. 98.

26 So z.B. Oskar Hoffmann, Deutsche Blauhelme bet UN-Missionen, Munchen 1993, S. 45, 118,

27 So: Nigel S. Rodley, Human Rights and Humanitarian Intervention, in: International and Comporative
Law Quarterly 1989, S. 321 (332).

28 U.N. Doc. E/CN.4/Sub.2/1985/2, 9. 6. 1988, Rdn. 54 (f.

29 Wolfgang S. Heinz, Schutz der Menschenrechte durch humanutare Intervention?, in: Aus Pohuk und
Zeugeschichte 1993, B. 12, 5.1 (5).

30 Winrich Kuhne (Fn.6), S. 36; ders., Ohne Soldaten geht es nicht, in: Volker Matthies (Hrsg.), Frieden
durch Einmischung?, Bonn 1993, 5. 123 (128); ahnl. Helmut Rumpf (Fn. 13), 38; Gunther van Weil
(Fn. 22); Dieter Blumenwitz (Fn. 15); Christopher Greenwood (I'n. 9), S. 105 f.

31 Winrich Kiihne {(I'n. 6), S. 38{., Hervorhebung dort.

32 Helmut Freudenschuss, The Changing Role of the U.N. Security Council, in: Blauhelme (Fn. 6), S. 151

(160).

Winrich Kuhne (Fn. 6), S.93.

o

3

ot

https://doi.org/10.5771/0023-4834-1996-3-307 - Generiert durch IP 216.73.216.78, am 12.08.2026, 15:30:32. © Urheberrechtiich geschitzter Inhalt. Ohne gesonderte
Erlaubnis ist jede urheberrechtliche Nutzung untersagt, i i Inhalts im ‘mit, fir oder in iy



https://doi.org/10.5771/0023-4834-1996-3-307

dieses Begriffs als iibcr die dem Rar damit eingeriumte Befugnis erschlieffe. Daraus
folge, dafl nicht eine abstrakte Definition der Friedensbedrohung oder eine kasuisti-
sche Methode angebrachr sei, sondern eine »dynamisch-extensive« Interpretation
der damit eingeriumten Definitionsmacht.’* Hinter diesen schonen Formeln ver-
birge sich freilich nichts anderes als das Eingestindnis, dafl Art. 39 keine Rechtssi-
cherheit verbiirgen kann, sondern politischen Erwiagungen in tberdurchschnittlich
hohem Mafl Raum gibt. Der Generalsekrerir raumr ausdriicklich ein, daff der Rat
kein rechtsprechendes, sondern ein politisches Organ sei. Dennoch miifiten Sanktio-
nen anhand objektiver Kriterien angeordnet werden.? Das Problem der Selekuvitie
stellt michin fiir die internationale Gemeinschaft ein Glaubwiirdigkeitsproblem dar,
wie der Generalsckretar offen einriumt.3® Dennoch darf die Diskussion mit dem
Hinweis auf die Selekrivitat der Entscheidungspraxis des SR nicht vorschnell abge-
brochen werden. Vielmehr sind die einzelnen vom Rat autorisicrten Aktionen
daraufhin zu untersuchen, ob und in welchem Ausmafl hierbel der Gedanke des
Menschenrechtsschurzes prigend war.

Fallbeispiele menschenrechtlich orientierter Schutzmandate

Der Sicherheitsrat hat seit Ende 1992 Operationen zunehmend humanitir oder men-
schenrechtlich begriindet. Herausragendes Beispiel ist die Somalia-Aktion, mit der
zum ersten Mal eine friedenssichernde Operation ohne Zustimmung des Staates
beschlossen wurde. Die vollige Aufldsung staatlicher Strukturen har diese Entschei-
dung sicherlich erleichtert. Auf diesen Gesichtspunkt wurde wohl aus Furcht vor
prajudiziellen Wirkungen wihrend der Debatte von mehreren Staaten ausdriicklich
hingewiesen.¥” Bereits mit Resolution 775 (1992) wies der Rar auf »das Ausmaf des
durch den Konflikt verursachten menschlichen Leids« und darauf hin, »dafl die Si-
tuation in Somalia cine Bedrohung des Weltfriedens« darstelle. Durch Resolution
794 (1992) wurde UNITAF unter der Fiihrung der USA und Berufung auf Kapitel
VII aurorisiert, »alle norwendigen Mafinahmen« zu ergreifen, um fiir humanitare
Hilfsmafinahmen ein sicheres Umfeld zu schaffen. Zur Begriindung wies der Rar auf
das Ausmaf der durch den Konflikt in Somalia verursachten »menschlichen Trago-
die« hin. Die Einmaligkeir dieser Resolution ist darin begriindet, daf allein interne
Menschenrechtsverletzungen als Friedensbedrohung betrachter wurden.® Grenz-
uberschreitende Auswirkungen interner Repressionen wurden bis dahin als zwin-
gendes Erfordernis der Friedensbedrohung angeschen.’® Andererseits regelte das
Mandat nicht prizis die Aufgaben von UNITAF, so dafl unklar blieb, ob ¢s auch die
Entwaffnung der Milizen umfassen sollte. Diese Unklarheir fithrte schlieflich zum
Scheitern der Operation.

Geriet der SR im Fall Somalia erst durch eine Grofimacht unter Zugzwang, griff er
im Fall Liberia iberhaupt niche ein. In beiden Fillen fihrte der vollige Zerfall der
staatlichen Ordnung zu massiven Menschenrechtsverletzungen. Der Rat liberlief

34 Knut Ipsen, Auf dem Wey zur Relatuvierung der inneren Souverinitat bet I'niedensbedrehung, in: Ver-
cinte Nationen 1992, S. 41 (42).

35 Erganzung zur »Agenda fur den Friedens, U.N. Doc. A/50/60/S/1995/1, 3.1. 1995, Rdn. 68.

36 Butros Butros Ghali (Fn. 6), S. 124.

37 Chrstopher Greenwood (In. g), S. 101,

38 Winrich Kuhne (Fn.§6), S.29; Horst Fischer, Der Schutz von Menschen im Krieg, in: Frieden durch
Einmischung? (Fn. 30), S. 87 (120 1.).

39 Howard Adelman, Humanitarian Intervenuon: The Case of Kurds, in: [nternarional Journal of Refugee
Law 1992, 5. 428); so auch Resolution 688 (1991).
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jedoch der Westafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft ECOWAS die Initiative, die
mit threr Operation ECOMOG die Situation indes nicht befrieden konnte und in-
zwischen als kriegfiihrende Partei angesehen wird. Der Rat billigte durch Verhin-
gung eines Waffecnembargos mit Resolution 788 (1992) die Aktion und stellte dabei
ausdriicklich fest, dafl die »Verschlechterung der Situation in Liberia eine Bedrohung
des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit darstellt, insbesondere im gesam-
ten Westafrika«. Gewinat hier die regionale Stabilitat Bedeurung, verweist Resolu-
tion 950 (1994) nur noch auf die »Verschlechterung der Sicherheitssituation und dic
hicraus entstehenden Folgen fiir die Zivilbevolkerung«. Da der Rat ECOWAS nicht
zu Beginn der Operation ein ausdriickliches Mandat erteilt hatte, ist umstritten, ob
ECOMOG eine Zwangsmafinahme einer regionalen Einrichtung nach Art. 53 der
Charta darstellt.

In Ruanda fihrte der Zerfall der staatlichen Ordnung nach dem 6. April 1994 zur
Ermordung von etwa einer Million Menschen.* Im April und Mai 1994 wurden
Blavhelme zu hilflosen Zeugen eines unvorstellbaren Vélkermords.®* Den VN und
Frankreich wird daher der Vorwurf gemacht, trotz Kenntnis der bedrohlichen Situa-
tion vorbeugende Konfliktinterventionen unterlassen zu haben.** Ebenso schwer-
wiegend war der Fehler des Sicherhcitsrates, am 21. April 1994 bis auf weiteres die
dort tatigen zivilen Polizeikrifte (UNAMIR) von 2700 auf 270 Personen zu reduzie-
ren. Deren Zahl wurde am 16, Mai 1994 durch Resolution 918 jedoch wieder auf
5500 Personen erhoht. Im Juni 1994 wurde eine multinationale Streitmacht unter der
Fiihrung Frankreichs vom Rar autorisiert, zur Sicherung von Schutzzonen in Ru-
anda zu intervenieren (Resolution 929). Begriindet wurde dies mit der einmaligen
Situation in Ruanda und damit, dafl das » AusmaR der humanitiren Krise« eine Be-
drohung des Friedens und der Sicherheit in der Region darstelle. Bereits im August
1994 wurde diese Operation jedoch beendet. UNAMIR fiihrr sein Schutzmandat
fort. Schon bei den vorhergehenden Resolutionen 918 {1994) und 925 (1994), durch
die das UNAMIR-Mandat verlingert wurde, wies der Rat auf das »Ausmaf an
menschlichem Leid« hin und stellte fest, dafl die hierdurch hervorgerufene Situation
eine Bedrohung des Friedens und der Sicherheit in der Region darstelle, die Zwangs-
mafinahmen nach Kapitel VII erforderten. Das spezifische Interesse Frankreichs an
der Operation hat freilich zu einer merklichen Abkihlung der heif gefihrten De-
batte iiber »humanitire Interventionen« gefuhre.®

Mit Blick auf die Balkan-Region hat der Rat eine kaum noch tiberschaubare Zahl von
Resolutionen verabschiedet. Dies ist der zweite Fall, in dem er ohne Zustimmung der
Beteiligten Zwangsmafinahmen anordnete, wobei freilich dic Mischform eines inter-
nationalen mit Elementen eines internen Kricges?® eine besonders komplizierte
Konfliktstruktur geschaffen hat. Ohne naheren Hinweis auf dic menschenrechtliche
Situation beschlof der Rat am 21. Februar 1992 mit Resolution 743 die Einrichtung
von Schutzzonen in Kroatien und beauftragte UNPROFOR, die hierfiir »erforder-
lichen Mafinahmen« zu treffen. Das Schutzzonenkonzept wurde spiter auch auf
Bosnien-Herzegowina ausgedehnt (Resolution 836 (1993)). Samtliche nachfolgen-

40 Amnesty Internauional, Ruanda. Crying out for justice, Al-Index: AFR 47/05/95, S.1; S. C. Nana-
Sinkam, From Relie{ and Humanitarian Assistance to Socio-Economic Sustainability, in: Internauonal
Journal of Refugee Law. Special Issue 1994, S. 186 (190). Der Sonderberichterstatter des Gencralsekretars
Francis Deng spricht von Hunderttausenden von Toten, U.N. Doc. E/CN.4/1995/50/Ad. 4, 16.2. 1995,
Rdn. 1.

41 Tobias Debiel (Fn. 6), S. 191.

42 Hartmut Dieflenbacher, Warum Volkermord in Ruanda, in: Lewiathan 1995, S. 165 (195).

43 S. etwa Hildegard Schurings, Ruanda: Hintergrunde der Katastrophe, in: Vercinte Nationen 1994, S. 125
(133)-

44 Christopher Greenwood (Fn. g), S. 103,
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den Resolutionen verkniipfen humanitire Griinde mit der Feststellung einer Frie-
densbedrohung.

So wird etwa in Resolution 770 (1992) auf die »Ubergriffe gegen Zivilpersonen« in
Bosnien-Herzegowina hingewiesen, die in »Lagern, Gefingnissen und Internie-
rungszentren gefangengehalten werden«, und diese Situation als Friedensgefahrdung
bezeichnet. Mit Resolution 859 (1993) duflerte der Rat seine Besorgnis iiber die
Belagerung Sarajewos und anderer bedrohter Stadte, verurteilte die Unterbrechung
der &ffentlichen Versorgung und sah in dieser ernsten Situation in Bosnien-Herze-
gowina auch weiterhin eine Bedrohung des Friedens. Der auf Kapitel VII beruhen-
den Einrichtung von UNCRA in Kroatien geht schliefllich die Feststellung voraus,
»daf eine bessere Einhaltung der Menschenrechte, namentlich deren angemessene
internationale Uberwachung, ein wesentlicher Schritt auf dem Weg zur Wiederher-
stellung des Vertrauens zwischen den Parteien und zur Schaffung eines dauerhaften
Friedens ist« (Resolution 981 (1995). Allein noch interne Vorginge ohne Beriicksich-
tigung grenziiberschreitender Wirkungen leiten insgesamt die Beschlufifassung des
Rates. Freilich hat der Riickzug der hollindischen UNPROFOR-Einheiten aus
Srebrenica das Massaker durch serbische Truppen erst ermoglicht und wegen des
darin verkorperten Bruchs des Schutzversprechens gegeniiber der unbeteiligten bos-
nischen Zivilbevolkerung, das mit der Einrichtung des Schutzzonenkonzepts ver-
bunden war, das Ansechen der VN und den Gedanken universell verbiirgter
Menschenrechte dramatisch beschadigt.

Die Feststellung einer Friedensbedrohung in Haiti und die darauf beruhende
Autorisierung der multinationalen Streitmacht MNF begriindet der Rat mit sciner
ernsten »Besorgnis iiber die betrichtliche weitere Verschlechterung« der dortigen
Lage, insbesondere mit der fortgesetzten »Eskalation der von dem illegalen De-
facto-Regime veribten systematischen Verletzungen der Grundrechte«, mit der
»verzweifelten Lage der haitianischen Flichtlinge« und der Ausweisung von UN-
Mitarbeitern (Resolution 540 (1994)). Obwohl das Mandat auch hier unklar blieb,
wurde die Operation nach Riickkehr des Prisidenten Aristide Ende September be-
endet (Resolution 944 (1994)). Sie wird durch die zivile Mission (UNMIH) fortge-
fihrt (Resolutionen 948 (1994) und 964 (1994)).

Diese Beispiele lasscn eine starke Tendenz deutlich werden, friedenssichernde Aktio-
nen menschenrechtlich zu begrinden. Regelmafig verweist der Rat auf die »Sicher-
heitslage der Zivilbevolkerunge, das » Ausmafl der humanitiaren Krise«, innenpoliti-
sche Repressionen (Internierungen) oder »systematische Grundrechtsverletzungen«
und stiitzt hierauf Zwangsmafinahmen nach Kapitel VII. In Resolution 981 (1995)
stellt er sogar einen positiven Zusammenhang zwischen einer verbesserten Men-
schenrechtssituation und dem Ziel eines dauerhaften Friedens her. Der Menschen-
rechtsschutz wird damit unabweisbar zum Gegenstand friedenspolitischer Aktionen
des Sicherhejtsrates. Soweit die regionale Stabilitdt Beriicksichtigung findet, er-
scheint dics als mittelbare Folge interner Repressionen. Auch wenn die die Initiatve
ergreifenden Super- oder Grofimichte besondere innen- oder auflenpolitische Ziele,
Unterbindung von Fluchtbewegung (USA/Haiti) oder Stiitzung verbiindeter Eliten
{Frankreich/Hutus), verfolgen, so mufl dies nicht gegen das menschenrechtliche
Mandat an sich sprechen. Nicht die zugrundeliegenden Motive, sondern die effektive
Umsetzung des Mandats ist fir die menschenrechtliche Bewertung mafigebend. In-
soweit [if}t der Sicherheitsrat mit der Forme| »alle erforderlichen Mittel« den eigenc
nationale Interessen verfolgenden Staaten freilich cinen erheblichen Spielraum.
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»Robustes Peace-keeping«

Menschentechtsschurz ist nach dem traditionellen Verstindnis vorrangig gewaltlose
Einzelfallhilfe, die strikt darauf bedacht ist, keine Konflikteskalationen herbeizufiih-
ren. Dagegen sind friedenssichernde Operationen vorrangig militarische Einsitze.
Dies trifft insbesonderc auf den neuen Typus des »robusten Peace-keeping« zu, der
sich nach den Erfahrungen auf dem Balkan durchzusetzen scheint. Von den traditio-
nellen Blauhelmaktionen unterscheidet sich dieser Typus dadurch, daf Aspekre der
militirischen Durchserzung von vornherein konzeptionel] integrierte Bestandteile
des Einsarzes sind. Vom klassischen Konzept, das dem Kapitel VII zugrundeliegt,
dem kollektiven Angriff auf den Aggressor, grenzt sich dieser Typus andererseits
dadurch ab, dafl die VN in der Rolle des neutralen Dritten und Vermirttlers bleiben.
Die VN-Truppen oder durch den SR autorsierte multinationale Sereitkrifre sind
nicht Kriegspartei und verhalten sich deshalb im Blick auf Eskalation, Repressalien
und Kampfmittel auch nicht wie eine kriegfiuhrende Partei. Die Zustimmung der
Konfliktbeteiligten wird grundsitzlich angestrebrt, ist aber nicht unabdingbare Vor-
aussetzung wie beim traditionellen Peace-keeping. Nicht der militirische Sieg,
sondern dic Aufrechterhaltung des Friedens- und Verhandlungsprozesses sowie der
dafiir erforderlichen Voraussetzungen ist Einsarzziel.+

Aufgabe des »robusten Peace-keeping« ist die bessere Durchsetzung einmal verein-
barter, jedoch fortwihrend gebrochener Waffenstillstande, Absicherung vereinbarter
befriedeter Zonen, Korridore und Schutzzonen, Sicherung von Flughifen und ande-
ren Versorgungseinrichtungen (humanitare Hilfe), Absicherung von Flugverbotszo-
nen und verhangten Embargos, Einsatz von Truppen zur vorbeugenden Konfliktver-
hiitung auch ohne Zustimmung der Konfliktparteien sowie Schutz von VN-
Personal.*® Derartige Einsitze konnen also den circulus vitiosus traditioneller Blau-
helmeinsitze durchbrechen. Diese konnen ohne einen Waffenstillstand nicht eta-
bliert werden, andererseits mangels militirischer Durchsetzungsmachrt den Watfen-
stillstand aber kaum effekuv sichern.#” Peace-keeping-Aufgaben werden nach neue-
rem Verstindnis demgegeniiber notfalls militarisch durchgesetzt (Peace-enforce-
ment). In seiner » Agenda fiir den Frieden« betont der Generalsekretar, es konne »gar
keine scharfe Trennung zwischen der Friedensschaffung und der Friedenssicherung«
geben.*® Andererseits betont er nachdriicklich, kein Befiirworter friedenserzwingen-
der Mafinahmen zu sein.*?

Damit entsteht bei der Durchsetzung menschenrechtlicher Schutzmandate eine
Reihe von Risiken: Sicherlich zu den ernsthaftesten Folgen, die bei der Durchfiih-
rung von UNITAF und UNPROFOR beobachtet werden konnten, fihrt die
zunehmende Bereitschaft der VN, todliche Verluste hinzunehmen. Sobald indes die
Operation zu ersten Opfern fiihrt, verhirten sich die Fronten und entwickelr der
Konflike eine spezifische politische und psychologische Dynamik.s' Militarischen
Einsitzen sind mithin besondere Eskalationsgefabren immanent. Sie entfalten ihre
eigene Logik, entgleiten der politischen Kontrolle und verstricken sich in eine unge-
wollte Eskalationsdynamik.’* Konflikte, und ganz besonders die gegenwirtig vor-

45 Winrich Kuhne (Fn.€), 5. 55§, 92 f.

46 Winrich, Kihne (Fn.6), S. 55 f.

47 Helmut Freudenschuss (Fn. 32), S.167.

48 U.N. Doc. A/g7/277/2/24111, 17.6.1992, Rdn. 45. Im Blick hierauf hdlt Joschka Fischer seinen Kriu-
kern, die ja auch friedenserhaltende Operationen befurworten, hohnlachend entgegen, dalf auch sic »das
Wunder der teilweisen Schwangerschaft nicht bewerkstelligen« konnten (Brief, $. 10).

49 Interview in »Die Zeit<, v. 29.9.1995, S. 9.

so Helmut Freudenschuss (Fn. 32), S. 1621,

s1 Winrich Kuhne (Fn. 6), S. 74.

52 Volker Mauthics, Immer wieder Krieg? (Fn. 30), §.63.
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herrschenden ethno-religiosen Konflikte, sind dufierst komplizierte Prozesse bezo-
gen auf Zeit und Raum, bei denen subjektive wie objektive Elemente der Eskalation
und De-Eskalation in verschiedenen Phasen hochst unterschiedlich interagieren. Die
Friedenssicherung begibt sich damit in eine Dimension, in der sowohl militarisch
wie politisch besondere Gesetze gelten.’? Wie die Erfahrung mit UNOSOM I1 ge-
zeigt hat, gilt dies insbesondere auch fiir humanitare Hilfeleistung, die schrittweise
thren traditionellen Charakter in eine Peace-enforcement-Operation veriandern
kann.'* Humanitire Aktionen geraten mithin zunehmend unter staatlichen und mi-
litarischen Einflufi, was zu einer immer stirkeren »Verquickung humanitarer Hilfe
mit politischen Interessen und Zielen fiihrt«.55 Es sind Opportunititsgesichtspunkte,
die die Beschlufifassung des Sicherheitsrates und die Kommandeure vor Ort bei der
Umsetzung leiten: Was eine Intervention mit welcher Wahrscheinlichkeir erreichen
kann, liflt sich nicht von vornherein eindeutig beantworten: Eskalation ist selten
beherrschbar und De-Eskalation kaum cindeutig programmierbar.*

Es ist der Sicherheitsrat, der fiir das Schutzmandat und die ber dessen Umsetzung
auftretenden Risiken im Blick auf die Anzahl der méglichen Todesopfer wie auch auf
die Verschirfung und Eskalation des Konflikes die Folgen tragt. Volkerrechtlich
hochst problematisch ist freilich die vollige Entauflerung seiner Verantwortung zu-
gunsten regionaler Organisationen, wie am Beispiel von IFORS? praktiziert. Diesel-
ben Regierungen, die zuvor durch unklare Mandatsbeschlisse und unzulingliche
Mittelausstattung mit Blick auf UNPROFOR dic Glaubwurdigkeit der VIN gravie-
rend beschidigt hatten, lassen nunmehr die NATO gleichsam wie Phonix aus der
Asche (der VN) hervorgehen und verscharfen mit jedem Loblied auf IFOR nur noch
weiter den Glaubwiirdigkeitsverlust der VIN.

Verfassungsrechtlich hat freilich gegen eine unabhiangig von den VN operierende
NATO das Bundesverfassungsgericht keinerlei Bedenken. Das Gericht fordert nicht
ein ausdriickliches Mandat des SR fiir friedenssichernde Aktionen der NATO.5®
Zwar erkennt die VN in Art. 21 und Kapitel VIII der Charta regionale Einrichtungen
als Instrumente der Friedenssicherung an. In seiner »Agenda fir den Frieden« un-
terstreicht der Generalsekredir jedoch die Hauptverantwortung des Sicherheitsraces
auch in Ansehung von Mafinahmen regionaler Friedenssicherung.’? Bemerkenswert
istin diesem Zusammenhang, daf in neueren Diskussionen iiber Systeme kollektiver
Sicherheit die VN mirt keinem Wort mehr erwihnt werden, dafir freilich umso kraf-
tiger die NATO als ein »Zusammenschlufl demokratisch-rechtsstaatlich organisier-
ter Volker« zum Hauptinstrument der Gewihrleistung kollektiver Sicherheit
erhoben wird.® Bestrebungen im Regierungslager, den Biindniszweck der NATO
so zu erweitern, dafl diese auflerhalb des Biindnisgebietes als Ordnungsmacht oder
»Sicherheitsmanager« cingreifen kann, fithren jedoch unabweisbar zu einer scharfen
Konkurrenz zu den VIN.#

53 Winrich Kihne (Fn.6), S.76, 57.

54 Engelbert Theuermann, Regionale Friedenssicherung, in: Blauhelme (Fn. 6), S. 231 (254).

55 Volker Matthies (Fn. 30}, S. 60.

56 Dicter Senghaas, Uberlegungen zu einer Kasuistik ynternaticnaler Interventionen, in: Blauhelme (En. 6),
S. 435 (439)

57 Implementation Force in Bosnia-Herzegovina, Formale Grundlage fue die Einrichtung dieser NATO-
Operation ist nicht ein Beschlufl des SR, sondern das Pariser Fricdensabkommen vom 14. 12. 1995 zwi-
schen den Regierungen von Bosnien-Herzegowina, Kroatien und Jugoslawien,

58 BVerfGE ogc, 286 (351).

59 U.N. Doc. A/g7/277/5/24111, 17.6.1992, Rdn. 64.

6o Ludger Kuhnhardt, Die NATO im Prozefi der inneren und auferen Veranderung, in: Aus Politik und
Zeugeschichte B 5/96, S. 121, 18.

61 Michael Kreile, Verantwortung und Interesse in der deutschen Aufien- und Sicherheitspolitik, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte B 5/96, S.3 (10).
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Friedenssichernde Operationen konnen sicherlich zu einer voriibergehenden oder
auch endgultigen Beendigung von militarischen Kampfhandlungen fihren. Als Men-
schenrechtsschutz kénnen derartige, strukeurell Eskalationen in Kauf nehmende
Operationen freilich nicht bezeichnet werden. Und sie sollten es im Interesse der
universellen Menschenrechte auch nicht. Externe militarische Losungen konnen im
iibrigen nur dann politisch erfolgversprechend sein, wenn sie von vornherein in eine
politische, die interne Selbstinitiative beférdernde Gesamtkonzeption integriert
sind. Das Fehlen einer derartigen Konzeption hat wesentlich zum Scheitern von
UNISOM II (Somalia) beigetragen. Es miissen also von vornherein Verhandlungen
mit den fiihrenden Kriften innerhalb eines Landes gefiihrt werden, um die Voraus-
setzungen fiir den Wiedcraufbau der gesellschaftlichen und politischen Institutionen
zu schaffen. Die Einbindung von warlords, also von Menschenrechtsverbrechern, ist
damit wesentlich fiir eine politische Gesamtkonzeption. Auch dies erweist die Not-
wendigkeit einer prazisen Trennung von Friedenssicherung und Menschenrechts-
schutz.

Pravention als Menschenrechtsschutz

Diese Feststellung besagt indes nicht, daf menschenrechtliche Strategien den bewaff-
neten Konflikt ausklammern miissen. Angesichts struktureller und institutioneller
Defizite der VN bei der Fricherkennung von Konflikten wird vielmehr nichtstaatli-
chen Organisationen fiir diese Aufgabc eine herausragende Bedeutung beigemessen.
Gesellschaftliche Akteure als Dritte konnten auf vielfiltige Weise priventiv in die
konstruktive Konfliktbearbeitung cingeschaltet werden. Durch zivtlgesellschaftliche
Einrschung, Publizitdt, Kommunikation, Konsultation, Vermittlung, Beobachtung
und »Birger-Diplomatic« konnten nichtstaatliche Akteure hiufig effektiver als Staa-
ten und zwischenstaatliche Organisationen zur frihzeitigen Entschirfung von Kon-
fliktpotentialen beitragen. Das klassische staatliche Instrumentarium von »Zucker-
brot und Peitsche« werde auf diese Weise durch vielfiltige Formen ziviler
Konfliktbearbeitung erganz:.®* Friherkennung ist wegen der Gefahr erneut aufbre-
chender Konflikte zugleich auch Aufgabe im Rahmen der Friedenskonsolidierung %
Stchr der Prozeficharakter des Friedens als eines gewaltfreien und auf die Verhiitung
von Gewaltanwendung gerichteten zivilisatorischen Entwicklungsprozesses im Zen-
trum des Friedensbegriffs®, ist die friedenspolitische Funktion nichtstaatlicher
Akteure von besonderem Gewicht. Inzwischen scheint auch der Sicherheitsrat mit
Resolution 981 (1995) von einem positiven Friedensbegriff auszugehen. Im Blick auf
die Resolutionen 232 (1966) — Rhodesien — und 418 (1977) — Apartheid — wird im
iibrigen zutreffend darauf hingewiescn, daf} der Begriff der Friedensbedrohung nach
Art. 39 der Charta nur dann interne Prozesse erfassen kann, wenn ein positiver Frie-
densbegriff zugrundegelegt wird.®s

Der Schwerpunkr liegt auf priventiver Ermittlung, Beobachtung, Publizitit, sowie
Vermittlung, also »Biirger-Diplomatie«. Werden diesc Mafinahmen als Erginzung
staatlichen Droh- und Sanktionspotentials verstanden, gefihrden sie freilich die Un-
abhingigkeit nichistaatlicher Ldsungsversuche. Fritherkennung ist eine zentrale

62 Volker Mauthies (Fn. 30), S. 87, 92; ders., Zuschauen oder Fangreifen ?, in: Der Burger im Staat 1995, 8. 37
(38£.).

63 Volker Matthies (Fn. 30), S.81.

64 Duieter Senghaas/Eva Senghaas, i vis pacem, para pacem, in: Lewiathan 1992, S. 230 (248 ff.}.

65 Dierer Blumenwitz (Fn. 1), S. 8.
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Aufgabe des Generalsekrerars, fur die er freilich nur unzureichend geriister ist. We-
der verfiigt er iiber einen diplomatischen Dienst noch iiber ein System konstanter
Berichterstattung. Die seit 1992 eingerichteten Frithwarnstrukturen legen den
Schwerpunke vorrangig auf Hungerkatastrophen und erfassen daher nicht Frithan-
zeichen fiir massive Menschenrechtsverletzungen und das Entstehen von Flicht-
lingsstromen.® Uberdies ist die Kooperation zwischen dem Menschenrechtszen-
trum in Genf und dem Sekretariat in New York bei der Planung friedenssichernder
Mafinahmen unzulinglich. Die Menschenrechtskommission des Wirtschafts- und
Sozialrates hat eine Vielzahl von Berichterstattern zu besimmten Lindern und The-
men mit der Untersuchung von Menschenrechtsverletzungen vor Ort beaufrragt,
deren Ermuttlungsergebnisse bislang nicht zureichend durch die VN genutzt werden.
Anders als das Menschenrechtszentrum kénnen Menschenrechtsorganisationen 6f-
fentdichen Druck auf Regierungen und Sekretariat herstellen, damit anders als im
Falle Somalia und Ruanda evidente Warnsignale vom Generalsekretir aufgegriffen
und politisch umgesetzt und fur diesen Umsetzungsprozef die erforderlichen struk-
turellen Voraussetzungen geschaffen werden.

Dariiber hinaus kénnen unabhingig und zuverlissig ermittelte Tatsachen nach Aus-
bruch des Konflikts deeskalierende Wirkung entfalten. Da Propaganda eine Schliis-
selfunktion in der Kriegsfihrungsstrategie der Partelen gewinnt, kommt der
neutralen Berichterstattung fiir die internationale Offentlichkeit und die politischen
Entscheidungsorgane der VIN eine kaum zu unterschitzende Bedeutung zu. Ande-
rerseits besteht auch hier die Gefahr der Instrumentalisierung. Vermittlung zwischen
den Konfliktparteien ist Aufgabe des Generalsekretirs, des IKRK und anderer
von den Parteien akzeptierter Institutionen und Einzelpersonen, nicht jedoch der
politisch unabhingigen Organisationen. Vermittlung bedeutet Einmischung in krie-
gerische Konflikee®” und damir hiufig Verzichrt auf politische Unabhingigkeit. Dies
giltim besonderen Mafle, wenn sic als Erganzung ciner dosierten Politik des Drucks
und Verhandelns bezeichnet wird. Vermirttler werden Teil des Streitschlichtungs-
prozesses.

Schlufibemerkungen

Was bleibt als Orientierung im heiflen Streit um den richtigen Weg zur Bekimpfung
von Kriegsverbrechen und Menschenrechisverletzungen? Militarische Losungen
sind externe Losungen. Seit den Operationen der VN in Somalia und auf dem Balkan
ist die Frage umstritten, ob, auf welche Weise und mit welchen Mitteln die interna-
tionale Gemeinschaft von auflen zur Kriegsbeendigung und Friedensregelung beitra-
gen kann und soll. Erniichterung prigt nach den Fehlschligen der VN die
Erginzung des Generalsckretirs zur » Agenda fiir den Frieden«: » Aus gutem Grund
zOgern die Vereinten Nationen, Verantwortung firr die Aufrechterhaltung von Recht
und Ordnung zu iibernehmen, und sie kénnen auch niemandem eine neue politische
Struktur oder neue staatliche Institutionen aufzwingen. Sie kdnnen lediglich den
Parteien daber behilflich sein, sich selbst zu helfen und das Zusammenleben wieder
aufzunehmen. «*¢

Besorgniserregend ist die derzeitige Fixierung auf milicarische Konfliktlosungs-
66 Hiram A. Ruiz, Emergencies: [nternational Response to Refugee Flows and Complex Emergencies, In:

International Journal of Refugee Law. Special Issue 1995, S. 148 (1601.).

67 Volker Matthies, Immer wieder Krieg? (Fn. 30), S. 72.
68 U.N. Doc. A/50/60/5/1995/1, 3.1. 1995, Rdn. 14.
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mechanismen. Die nicht-militirische Konfliktbearbeitung und Streitschlichtung
nach Kapitel VI der Charta ist demgegentiber jedenfalls im 6ffentlichen Streit kein
Diskussionsgegenstand. Zu fragen ist jedoch, in welchem Mafle unter friedenspoliti-
schen Zielvorgaben iiberhaupt von auflen auf die Dynamik interner Konflikie
emgewirkt werden kann. Es wird nicht bestritten, dafl die internationale Gemein-
schaft cine Verantwortung fir hilflose Opfer kriegerischer Gewalt hat und in
Extremfillen zur Verhinderung von Massakern auch das Mittel der militirischen
Lésung wihlen kann. Die Vorstellung einer globalen friedenspolituschen Steuerung
und Kontrolic kriegerischer Konfliktprozesse wird jedoch der komplexen Realitat
kaum gerechr. Militirische Gewalt wird stets das Ergebnis cines politischen Abwi-
gungsprozesses sein, der zuallererst von global-strategischen und militir-taktischen
Erwigungen und nur in geringem Mafle von menschenrechtlichen Zwecken be-
stimmt wird. Friedenssicherung und Menschenrechtsschutz sind angesichts dessen
strikt voneinander zu trennen, soll der erreichte Standard im System des universellen
Menschenrechtsschutzes nicht weiteren Schaden nchmen.

Insbesondere die auch vom Bundesverfassungsgericht verfassungsrechtlich legiti-
mierte Uberhdhung der NATO gibt Anlafl zu kritischer Distanz. Bemerkenswert
ist, dafl jene, welche der NATQO weitgehenden Handlungsspielraum auflerhalb ihres
Vertragsgebietes erdffnen wollen, zugleich einem »teilbaren Frieden« das Wort re-
den® und damit Verrat an den universellen Zielen der VN iben. Wenn in der
Bundesrepublik im Bewufltsein einer ihr neu zugewachsenen Rolle im internationa-
len System von »internationaler Verantwortung« die Rede ist, so verbergen Politiker
und Wissenschaftler hinter diesen schonen Vokabeln hiufig nichts anderes als den

Anspruch auf Machtzuwachs im Proze der Neuverteilung der machtpolitischen
Einfluflbereiche.
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