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Einleitung

Das Memorandum ,, Die Rolle des Volkerrechts in ei-
ner globalisierten Welt - Sicherheitspolitische Heraus-
forderungen an die internationale Ordnung zu Beginn
des 21. Jahrhunderts* wurde auf Anregung und im Auf-
trag der Heinrich Boll Stiftung von einer Autorengruppe
erarbeitet, die von Dr. Birgit Laubach koordiniert wur-
de. Zu der Gruppe gehorten Prof. Dr. U.K. PreuB, Joscha
Schmierer und Prof. Dr. Peter Tobias Stoll*. stiitzte sich
auf Diskussionen in einem Gesprachskreis und auf Fach-
gesprache, zu denen die Heinrich Boll Stiftung nament-
lich rund 30 Teilnehmerinnen und Teilnehmer seit Okto-
ber 2003 eingeladen hatte. Der Gesprachskreis traf sich
insgesamt sieben mal.

Im Rahmen dieser Initiative wurden von der Heinrich
Boll Stiftung auch eine Reihe von 6ffentlichen Vortra-
gen und Diskussionen veranstaltet, die zahlreiche Anre-
gungen flir die Erarbeitung des Memorandums boten,
unter anderem ,,Die Zukunft des Volkerrechts" mit
Bundesverfassungsrichter Prof. Dr. Brun-Otto Bryde und
Bernd Ulrich, DIE ZEIT; und ,, Terrorismus und Fragen
der Nonproliferation™ mit Prof. Dr. Christian Tomuschat,
Dr. Ulrich Schneckener, SWP und Prof. Dr. Markus
Krajewski. Eine weitere Veranstaltung gemeinsam mit
der American Academy behandelte , Das Dilemma der
Verteidigung gegen den Terrorismus in einem Rechts-
staat — die amerikanische Erfahrung“ mit Prof. Dr.
Charles Fried, Prof. Dr. Ulrich K. PreuB3 und Prof. Dr.
Christian Tomuschat. Jonathan Schell sprach zu
,,Gewaltfreiheit neu gedacht — sind Alternativen zur
militarischen Interventionspolitik denkbar?“ Den Ab-
schluss bildete eine Veranstaltung mit General a.D. Klaus
Naumann, Angelika Beer, (Blindnis 90/DIE Griinen), Bot-
schafter a.D. Paul Heinbecker (Kanada) mit dem The-
ma: ,, Die Grenzen staatlicher Souveranitat und das Recht
zur Intervention“'. Der Gesprachskreis wurde durch den
Leiter des Europareferats der Heinrich Boll Stiftung,
Sascha Miller-Kraenner mit geleitet und durch Andrea
Peschel umsichtig vorbereitet und koordiniert. Beiden
danke ich im Namen der Redaktionsgruppe. Aus den
zahlreichen Diskussionen im Gesprachskreis konnten wir
viele wichtige Anregungen mitnehmen. Allen Teilnehmer-
innen und Teilnehmern sowie Sven Missling, der die
Gruppe unterstitzte. gilt an dieser Stelle unser Dank.

Arbeitskreis, éffentliche Veranstaltungen, Erarbeitung
und Vorlage des Memorandums standen im Zusammen-
hang mit der inhaltlichen Vorbereitung der auBenpoli-

tischen Jahrestagung 2004 der Heinrich B6ll Stiftung,
,,Die Rolle des Volkerrechts und der Vereinten Natio-
nen in einer globalisierten Welt", die im Juni 2004 in
Berlin stattfindet.

AbschlieBend: Die Redaktionsgruppe hat sich auf die
sicherheits- und ordnungspolitischen Herausforderun-
gen zu Beginn des 21. Jahrhunderts konzentriert. Wir
sind uns bewusst, dass sich die Frage nach der inter-
nationalen Sicherheit letztlich nicht isoliert von ande-
ren Anliegen an die internationale Ordnung,
insbesondere die soziale und wirtschaftliche Gerech-
tigkeit, die Entwicklung und Durchsetzung der Men-
schenrechte, die Bewahrung der Umwelt durch nach-
haltige Entwicklung und die Forderung des wirtschaft-
lichen, kulturellen und wissenschaftlichen Austausches
thematisieren lasst. Es ist der Verdienst der Vereinten
Nationen, dass sie sozialen Fortschritt, Wohlstand und
Gerechtigkeit, insbesondere die Gewahrleistung der
Menschenrechte als Bedingungen des Friedens begreift.
Ihre bedeutenden Leistungen auf diesen Feldern sind
deswegen wichtige und unverzichtbare Beitrdage zur
internationalen Sicherheit.

Dr. Birgit Laubach
Geschaftsfihrerin Heinrich Boll Stiftung
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Vorwort

Das vorliegende Memorandum ,,Die Rolle des Vélker-
rechts in einer globalisierten Welt" bildet den vorlaufi-
gen Abschluss eines einjahrigen Projektes der Hein-
rich B6ll Stiftung. Es ist Ergebnis einer intensiven Dis-
kussion mit wissenschaftlichen Experten und politischen
Akteuren Uber die neuen Herausforderungen an die
internationale Sicherheit und die vdlkerrechtlichen
Leitlinien einer , neuen Weltordnung“. Das Ende der
Nachkriegszeit, die durch die Konfrontation zweier gro-
Ber Machtblécke gekennzeichnet war, markiert ebenso
eine Zasur wie die Terroranschlage des 11.9.2001. Auch
die begrenzte Gestaltungsmacht der Nationalstaaten
gegeniiber der rasanten 6konomischen Globalisierung
stellt die inter-nationale Politik vor neue Herausforde-
rungen.

Die Balkankriege, der Genozid in Ruanda, der Irak-
krieg und die Strategie der USA im Kampf gegen den
Terrorismus haben eine intensive Diskussion Uber die
Rolle des Volkerrechts und der Vereinten Nationen aus-
gelost. Konnen die Herausforderungen einer
globalisierten Welt mit Regeln und Strukturen bewal-
tigt werden, die noch aus der Zeit nach dem 2. Welt-
krieg stammen?

Die Vereinten Nationen sind berufen, nicht nur Frieden
und Sicherheit im Sinne des wechselseitigen Gewalt-
verzichts der Staaten zu garantieren, sondern auch
Hiter der Menschenrechte zu sein. Allerdings erfiillen
nur rund ein Drittel der Mitgliedsstaaten der VN die
gangigen Kriterien einer Demokratie. Bisher gibt es unter
ihnen keine formalisierte Zusammenarbeit. Kdnnte eine
Allianz der Demokratien innerhalb der Vereinten Nati-
onen sinnvoll sein? Wie kann das Ziel einer
,,Globalisierung der Demokratie™ mit dem Anspruch
auf 6konomische Entwicklung und 6kologische Gerech-
tigkeit in Einklang gebracht werden?

Die Zunahme ,ethnischer Sduberungen* und brutaler
Gewaltakte gegen die Zivilbevolkerung fiihrte zu einer
weltweiten Debatte Uber die Legitimation von Interven-
tionen der internationalen Gemeinschaft, wenn zwi-
schen- und innerstaatliche Konflikte humanitare Kata-
strophen verursachen. Der Krieg gegen das irakische
Regime warf die Frage auf, ob neben einer humanita-
ren auch eine , demokratische Intervention™ zuldssig
sein kann und wer darlber entscheidet. Die Souverani-
tat gleichberechtigter Staaten soll die Selbstbestim-
mung der Volker ermdéglichen. Verspielt ein Regime,
das systematisch die Grundrechte seiner Blirgerinnen
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und Birger verletzt, den Anspruch auf , Nichteinmi-
schung in die inneren Angelegenheiten™ und auf staat-
liche Souveranitat?

Tatsachlich ist das Gebot der Nichteinmischung in in-
nerstaatliche Konflikte 1angst nicht mehr ltickenlos, und
schwere Menschenrechtsverletzungen eines Staates ge-
gen die eigenen Blrger kdnnen Interventionen recht-
fertigen — ob in Gestalt 6konomischer Sanktionen wie
im Fall des stidafrikanischen Apartheidregimes oder
militarisch wie auf dem Balkan. Staatliche Souverani-
tat ist also nicht bedingungslos schitzenswert. Sie ist
auch bereits in anderen Politikbereichen wie der inter-
nationalen Umweltpolitik aufgeweicht. Die destabili-
sierenden Folgen der globalen Umweltprobleme, etwa
die Folgen des Klimawandels, die Verseuchung von Fliis-
sen oder die Uberfischung der Meere stellen ein erheb-
liches Konfliktpotential dar. Es ist nicht Ubertrieben,
das UbermaB der Emission von Treibhausgasen durch
die hoch-industrialisierten Staaten als eine Form der
,,0kologischen Aggression** gegentiber dem Rest der Welt
zu kennzeichnen.

Auch das Gewaltpotential, das von transnationalen ter-
roristischen Netzwerken ausgeht und die Verlagerung
militarischer Konflikte auf nichtstaatliche Akteure stellt
neue Herausforderungen an die Sicherheitspolitik. Das
gilt umso mehr in Verbindung mit der Weiterverbreitung
von Massenvernichtungswaffen, die in der Hand von
terroristischen Gruppen zu einer unkalkulierbaren Ge-
fahr fir die internationale Sicherheit werden kénnen.
Damit volkerrechtliche Antworten auf diese neuen
Heraus-forderungen des globalen Wandels gefunden
werden koénnen, ist ein Konsens iUber die neue
sicherheitspolitische Agenda des 21. Jahrhunderts — die
auch eine Entwicklungsagenda ist - dringend notwen-
dig. Das vorliegende Memorandum schlagt in diesem
Zusammenhang eine Weiterentwicklung vom ,,libera-
len™ zum ,,sozialen" Vélkerrecht vor, mit dem auch die
Belange der Nachhaltigen Entwicklung rechtlich und
institutionell gefasst werden kdnnten.

Damit die Vereinten Nationen den Aufgaben des 21.
Jahrhunderts gerecht werden kénnen, brauchen sie eine
Reform ihrer Institutionen und Entscheidungsprozesse,
insbesondere der Konstruktion des Sicherheitsrats.
Wir danken dem Gesprachskreis Volkerrecht und
insbesondere den Autoren, die sich der Miihe unterzo-
gen haben, die vielfaltigen Diskussionen im Lauf eines
Jahres in diesem Text zu bilndeln. Es versteht sich von



selbst, daB es dabei keine inhaltlichen Vorgaben der
Heinrich-Boll-Stiftung gab. Wir wollen diesen Beitrag
international zur Diskussion stellen und die Debatte
gezielt um einzelne Aspekte des globalen Wandels,
beispielsweise die Reform des Umweltvdlkerrechtes,
erweitern.

Die Koordination und Betreuung des Projekts auf seiten
der Stiftung lag bei unserer Geschaftsfihrerin Birgit
Laubach, bei Sascha Miuller-Kraenner als Leiter der
Referatsgruppe Europa-Transatlantik sowie bei Andrea
Peschel als freie Mitarbeiterin. Ihnen gebiihrt Dank fir
ihre Umsicht und ihr Engagement.

Ralf Flcks

Berlin, im Juni 2004
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EINE HISTORISCH-POLITISCHE PROBLEMSKIZZE

Das Volkerrecht und die VN sind in den letzten Jah-ren
wiederholt in die Kritik geraten. Sie seien den Proble-
men des 21. Jahrhunderts nicht gewachsen und liefen
Gefahr, sich selbst zur Irrelevanz zu verurteilen. Der
Verlauf des Konfliktes mit dem Irak, die Leichtigkeit
der Besetzung und die Schwierigkeiten der Besatzung,
der schnelle Sturz des Saddam-Hussein-Regimes und
der schleppende und umstrittene Ubergang zu einem
neuen Regime zeigen jedoch, dass die VN durch keine
Koalition der Willigen ersetzbar ist und auch die USA
auf die Legitimationskraft der VN letztlich nicht ver-
zichten konnen, wenn sie als internationale Ordnungs-
macht auftreten.

In den Diskussionen um Vélkerrecht und VN werden
Ordnungsprobleme sichtbar, an denen die VN zerbre-
chen kénnen, die aber, wenn Uberhaupt, am ehesten im
Rahmen von Vélkerrecht und Vereinten Nationen zu
[6sen sind.

Wie bei der Griindung der VN steht die Welt nach dem
Ende des Kalten Krieges heute vor der Herausforde-
rung eine Nachkriegsordnung zu finden, in der Frei-
heit, Sicherheit und Stabilitat sich gegenseitig stiitzen
und in der neu aufkommende Konflikte bearbeitet wer-
den konnen, ohne erneut in eine globale Konfrontation
zu fuhren.

Nachdem die VN bald nach ihrer Griindung durch die
Blockkonfrontation vielfach geldahmt waren, haben sie
jetzt die Chance, die internationale Ordnung zu pragen
und den Ordnungsrahmen fiir eine Welt zu schaffen,
aus der mit der Blockkonfrontation nicht alle Gegen-
satze verschwunden sind. Vernachlassigte Probleme
drangen an die Oberflache, liberwunden geglaubte und
neuartige Gefahrdungen des Weltfriedens werden sicht-
bar. Ob die VN ihre Chance wahrnehmen, hangt nicht
zuletzt von den groBBen Machten, vor allem von den
standigen Mitgliedern des Sicherheitsrates, ihrer Fa-
higkeit und Bereitschaft zur Kooperation und auch
davon ab, ob sie dem Rahmen von UN und Volkerrecht
Geltung verschaffen, indem sie sie in erster Linie auch
fir sich selbst gelten lassen.

Eine Epochenwende

Die internationale Politik bewegt sich seit dem Zusam-
menbruch des Sowjetimperiums (1989) und der Auflo-
sung der Sowjetunion (1991) in einer griindlich veran-
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derten Welt. Der 11. September 2001 hat mit dem An-
schlagen in den USA einen Aspekt dieser veranderten
Welt, das Aufkommen eines terroristischen Islamismus,
in grelles Licht gertickt.

Zuvor hatten der Angriff des Irak auf Kuwait und die
gewaltsame Einverleibung dieses VN-Mitgliedes als
irakische Provinz, sowie dann die jugoslawischen Nach-
folgekriege auf dem Balkan die Fragilitat der von der
Blockkonfrontation befreiten Staatenwelt drastisch vor
Augen gefiihrt. In Ruanda machten die blutigen Mas-
saker an den Tutsi die explosiven, ethnisch aufladbaren
Spannungsverhaltnisse in vielen Staaten des Stidens
sichtbar. Die Ereignisse in Ruanda wirkten verschar-
fend auf die Zerfallstendenzen und die Zerstiickelung
des Kongo ein, die ebenfalls hunderttausende Todesop-
fer forderten. In die Kriege um die Beherrschung des
Kongo sind mehrere andere afrikanische Staaten ver-
wickelt. Der Kongo ist nicht der einzige afrikanische
Staat, der in blutigem Chaos zu versinken droht. Der
Sudan als gréBter afrikanischer Flachenstaat ist ein
anderes Beispiel flir den gewalttreibenden Gegensatz
von kolonial induzierter Zentralstaatlichkeit und tber-
kommenen, tribal und ethnisch gepragten Sozial- und
Siedlungsstrukturen. Die Auseinandersetzungen um le-
benswichtige Ressourcen und weltmarktfahige Rohstoffe
in schwachen und umkampften Staaten werden haufig
durch Einmischung von Nachbarn und anderen aufe-
ren Kraften verscharft. In Afghanistan wirkten so nach
dem Abzug der sowjetischen Invasionstruppen die Ri-
valitaten unter den Nachbarstaaten auf die inneren
Verhéltnisse zurtick. Ohne pakistanische Unterstiitzung
keine Talibanherrschaft. Hatten Indien, Iran und Russ-
land die Nordallianz nicht unterstitzt, ware diese kaum
in der Lage gewesen, ihren Widerstand gegen die neue
Zentralherrschaft aufrecht zu erhalten.

Allein die genannten Ereignisse zeigen, als wie ver-
letzlich sich die Staatenwelt erweist, obwohl (oder ge-
rade weil?) es heute keinen Erdenwinkel gibt, der nicht
durch einen formell unabhangigen Staat besetzt wird.
Die Befreiung Osttimors nach jahrzehntelanger bruta-
ler Besetzung durch Indonesien hat allerdings gezeigt,
dass Rechtsanspriiche, die im Rahmen der VN aufrecht-
erhalten bleiben, auch durch harte Fakten von Gewalt-
herrschaft nicht ein fiir alle mal entkraftet werden. Ver-
letzlichkeit und nachhaltige Wirkung von Rechtsansprii-
chen bleiben gleichermafBen Kennzeichen der post-
imperialen Staatenwelt.

So viel seit 1989 schon geschehen ist, so schwer fallt es



immer noch, den grundsatzlichen Charakter der Veran-
derungen zu begreifen.

Mit dem Zusammenbruch der Sowjetherrschaft kamen
die Auflésung der europdischen Imperien und der
Entkolonialisierungsprozess zu einem prinzipiellen,
wenn auch weithin nur formellen Abschluss. Noch nie
wurde in einem so kurzen Zeitraum von nicht einmal
einem Jahrhundert (1918 bis 1989) ein imperiales Sys-
tem so grlndlich zerstort. Zugleich wurde die Staaten-
welt nun durch die befreiten Staaten in Ost-Mittele-
uropa und die neuen Staaten, die aus der Auflésung
der Sowjetunion und Jugoslawiens hervor gingen, im
Selbstverstandnis der VN vollendet. Das Recht auf
Selbstbestimmung im Sinne eines Rechts auf staatliche
Lostrennung scheint damit praktisch ausgeschopft und
seine legitimierende Kraft verloren zu haben.

Mit der Entkolonialisierung und der Vollendung der
Staatenwelt wurde eine urspriinglich europdische poli-
tische Erfindung, das ,, westfélische System", in den von
der europaischen Herrschaft befreiten postimperialen
und postkolonialen Raumen formell verankert und durch
die VN legitimiert.

Dass eine derart intensive und umfassende Umwalzung
nicht reibungslos verlaufen konnte, haben die kolonia-
len Befreiungskriege und die haufig blutigen Ausein-
andersetzungen zwischen- und h&ufiger in- den neuen
Staaten demonstriert.

Die neuen Staaten fanden in den VN einen formellen
Ordnungsrahmen fertig vor. Zugleich wurde die immer
heterogener werdende Staatenwelt durch die Block-
ordnung in einen globalen, freilich immer noch impe-
rial gepragten Ordnungsmechanismus hineingezwungen.
Die Pointe der Epochenwende von 1989/91 ist darin
zu sehen, dass mit der Ablosung des Gleichgewichts
des Schreckens die Grundlage des bisher in der Staaten-
welt wirkenden Ordnungsmechanismus entfiel. Zugleich
mit der formellen Vollendung der Staatenwelt wird die
Staatenordnung prekar. Dieses Paradox macht die in-
ternationale Politik so unibersichtlich.

Dass der repressive Ordnungsmechanismus der Block-
konfrontation nicht mehr wirkt, hat in erster Linie das
Lager der Blockfreien getroffen, das allein durch ihn
definiert und stabilisiert war. Hier konzentrieren sich
die neuen gewaltsamen Auseinandersetzungen. Man-
che der jungen und ungefestigten Staaten sind bis in
die Fundamente gefahrdet.

Speziell die USA als ,,einzig verbliebene Supermacht"
sehen sich der Herausforderung und Versuchung ge-

genliber, die Wirkung des bisherigen imperialen
Ordnungsmechanismus durch die eigene Ordnungsmacht
ersetzen zu wollen und damit selbst eine imperiale Rolle
einzunehmen.

Selbstzerstorung und imperiale Falle sind die extremen
Gefahrdungen, denen die Staatenwelt heute ausgesetzt
ist.

Die Tiefe der Veranderungen wird vielleicht deshalb erst
nach und nach verstandlich, weil sie alle der Form nach
im Rahmen der Staatenwelt verbleiben, ja diesen zu
vollenden und insofern nichts Neues hervorzubringen
scheinen. Und warum sollte die Uberwindung des bis-
herigen, zurecht als repressiv empfundenen Ordnungs-
mechanismus, grundsatzliche Probleme aufwerfen?
1989/91 schien zunachst nichts als Emanzipation in
schon gespurten Bahnen zu erdffnen. Mit Vélkerrecht
und VN schien der Rahmen der ,,neuen Weltordnung"
schon da zu sein, bevor die neuen Herausforderungen
richtig sichtbar wurden. So hatte der altere Bush noch
geredet und gehandelt. Der spontane, wenig reflektier-
te Rickbezug auf Vélkerrecht und VN mag die Lah-
mung erklaren, mit der zunachst auf die politischen
Krisen des mit dem Zerfall Jugoslawiens beginnenden
21. Jahrhunderts reagiert wurde.

Eine Welt — widerspriichlich strukturiert

Neben der formellen Vollendung der Staatenwelt macht
mit 1989 die Beseitigung der letzten politischen Hin-
dernisse flr die Expansion des Weltmarktes und der
Weltwirtschaft Epoche. Auch hier erreicht eine Jahr-
hunderte lange Tendenz einen Punkt, in der sie einen
neuen Zustand hervorbringt. Seither kann man von ei-
nem Zeitalter der Globalisierung sprechen.
Angesichts der Gefahr weltweiter Vernichtung durch
einen Atomkrieg und zunehmender Zerstérung der
Lebensgrundlagen durch den Industrialismus war schon
vorher von der einen Welt als einer Schicksalsgemein-
schaft immer wieder die Rede. Seit 1989/91 hat diese
eine Welt jedoch zum ersten Mal eine der politischen
und wirtschaftlichen Form nach einheitliche, wenn auch
widersprichliche Struktur.

Das Prinzip der territorialen Souveranitat ist nun nach
Auflésung aller europaischen Imperien vollends mit den
Nationalstaaten verkniipft. Souveranitat war nie ein
monadisches Prinzip. Selbst wenn man Souveranitat
als reine Selbstbehauptung begriffe, zielte diese Selbst-
behauptung doch auf die Anerkennung als Staat unter
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Staaten. Mit der VN-Mitgliedschaft wird ein multilate-
rales gegenseitiges Anerkennungsverhaltnis konstitu-
iert, das Souveranitat garantiert und qualifiziert.
Zugleich Uberschreitet die Weltwirtschaft die territori-
al-staatlichen Grenzen. Die politische Gliederung in
(National-)Staaten und die weltwirtschaftliche
Vernetzung entsprechen sich in ihrer historischen Ent-
wicklung und verscharfen im Zeitalter der Global-
isierung doch zugleich das Spannungsverhaltnis von
territorialer Souveranitat und wirtschaftlich-gesell-
schaftlicher Dynamik.

Im Spannungsverhaltnis von Souveranitat und welt-
wirtschaftlicher Vernetzung, nimmt die Bedeutung der
Staaten nicht ab. Die Staaten bilden die Elementar-
form der internationalen politischen Ordnung. In der
Staatsform wird das Volkerrecht wirksam, sie verschafft
den durch die internationalen Konventionen proklamier-
ten Rechten und Verpflichtungen erst Geltung fir die
Individuen. Es gibt keine unmittelbare Weltinnenpolitik,
sondern bestenfalls eine gemeinsame, den gleichen uni-
versellen Werten und Regeln folgende Innenpolitik der
Staatenwelt.

Wenn aber die Staaten prinzipiell ihre Bedeutung fiir
die internationale Ordnung behalten, fallen welt-
wirtschaftliche Entwicklungen, die dazu beitragen, dass
wenig gefestigte Staaten zusatzlich geschwacht werden,
umso mehr als potentielle Storfaktoren der internatio-
nalen Ordnung ins Gewicht. Organisationen wie der WTO
und den internationalen Finanzorganisationen kommt
die Aufgabe zu, solchen Gefahrdungen der internatio-
nalen Ordnung entgegen zu wirken.

Langfristig hangen die internationale Ordnung und die
Entwicklungsmdglichkeiten der Individuen nicht zuletzt
davon ab, ob die Spannung von Staatenwelt und Welt-
wirtschaft mit den vorhandenen Organisationen der
Staatenwelt und den zivilgesellschaftlichen NGOs in
einem Rahmen gehalten und die weltwirtschaftliche
Entwicklung mit der Festigung von republikanischen
Rechtsstaaten und sozialer Gerechtigkeit Hand in Hand
geht. Kann die Tendenz zu Staatszerfall und Staats-
missbrauch in einigen Teilen der Welt nicht gestoppt
werden, wird die gerade erst globalisierte Staatenwelt
keine dauerhafte internationale Ordnung hervorbrin-
gen und garantieren konnen. Zerbroéseln mit einzelnen
Staaten die Bausteine der internationalen Ordnung,
wird ihr Mauerwerk und schlieBlich das ganze Gebau-
de gefahrdet. Im Gegenzug wachst die imperiale Versu-
chung. Wenn die Staaten heute die Elementarform der
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internationalen Ordnung bilden, dann wird es im Kampf
gegen die grofRen Bedrohungen wie Vertreibungen, Pro-
liferation von Massenvernichtungswaffen und terroris-
tischen Islamismus, aber auch gegen 6kologische Ge-
fahrdungen und Epidemien grundlegend immer darum
gehen, ob es den Mitgliedsstaaten der VN gelingt, sich
durch innere Reformen und internationale Unterstiit-
zung in eine Verfassung zu bringen, die sie befahigt,
die Uber internationale Regime, Konventionen und
Sicherheitsratsbeschliisse wachsenden Verpflichtungen
der VN-Mitgliedschaft umfassend zu erfiillen. Eine
,responsibility to protect™ (wie sie eine von der kana-
dischen Regierung berufene internationale Experten-
gruppe formuliert hat) driickt solche Verpflichtungen
nach beiden Seiten aus: Die einzelnen Mitgliedstaaten
sind im Inneren an diese Verantwortung gebunden und
die internationale Gemeinschaft hat sie notfalls zu tiber-
nehmen.

Dabei steht letzten Endes immer der Weltfrieden und
damit die eine Welt auf dem Spiel.

Nach 1989/91 stellt sich ganz unverhiillt die Frage:
Kann die Staatenwelt stabilisiert und gesichert werden,
nachdem die fritheren imperialen Ordnungsgeriiste weg-
gebrochen sind, von denen sie in den ersten Dekaden
nach Griindung der VN gegangelt und eingepfercht
wurde?

In der bisherigen internationalen Ordnung fiel den VN
und dem Volkerrecht als Ordnungsrahmen gegentiber
dem Ordnungsmechanismus der Blockmachte eine eher
beilaufige Rolle zu. Jetzt ist die Staatenwelt ganz auf
diesen Ordnungsrahmen verwiesen. Damit sind die VN
und das Vélkerrecht vor eine Bewahrungsprobe gestellt.
Direkt und akut ist die Frage nach den Bedingungen
aufgeworfen, die den Ordnungsrahmen der VN sichern
und zur Geltung bringen konnen.

Die Grundprinzipien der VN

Nach den Schrecken des Zweiten Weltkrieges sollte die
Grindung der VN durch die Staaten der Anti-Hitler-
Koalition unter der maBgeblichen Beteiligung der Ver-
einigten Staaten, GroB3britanniens, der Sowjetunion und
Chinas zum Grundstein einer neuen Weltordnung wer-
den, in der die Bewahrung des Friedens und der inter-
nationalen Sicherheit das oberste Ziel darstellte. Die
VN sollte eine Antwort auf das Scheitern des Volker-
bundes sein und eine internationale Gemeinschaft kon-
stituieren, deren Strukturmerkmale besser geeignet



schienen, , Bedingungen zu schaffen, unter denen Ge-
rechtigkeit und die Achtung vor den Verpflichtungen
aus Vertragen und anderen Quellen des Vdélkerrechts
gewahrt werden konnen“ (Praambel der Charta der
Vereinten Nationen).

Diese Strukturmerkmale sind: Universalitat, souverane
Gleichheit ihrer Mitglieder, der Grundsatz der kollekti-
ven Sicherheit und dessen Voraussetzung, namlich das
Gewaltverbot in den internationalen Beziehungen, das
Verbot der Intervention in die inneren Angelegenhei-
ten eines anderen Staates, sowie die Verantwortung
des Sicherheitsrates fir die Wahrung der internationa-
len Sicherheit und des Friedens. Die Achtung des Krie-
ges durch den Briand-Kellogg-Pakt von 1928, dem auch
Deutschland beigetreten war, hatte nicht verhindern
konnen, dass die Welt bis 1939 tatenlos zusah, als
Deutschland nach 1933 offenkundig zum Krieg riistete
und dann ab 1939 mit gréBter Kaltschnduzigkeit seine
Nachbarn Uberfiel. Die Idee, dass der militarische An-
griff gegen einen souveranen Staat nicht nur eine An-
gelegenheit zwischen dem Aggressor und seinem Opfer
war, sondern zugleich auch das Interesse aller anderen
Staaten an einem allgemeinen Frieden beriihrte, war
durchaus bereits in der Volkerbundsatzung enthalten
(Art. 16 Abs. 1). Aber dem Volkerbund, dem am Ende
wegen des Widerstandes des Senats die neue Weltmacht
USA fernblieb und dem andere bedeutende Staaten wie
das Deutsche Reich, Japan und die Sowjet-union nur
zeitweise angehdrten, mangelte es an Universalitat, der
Grundvoraussetzung fiir eine effektive weltumspannende
Friedensordnung. Dementsprechend fehlten auch dem
Volkerbundrat die Kompetenzen und Ressourcen, die
erforderlich gewesen waren, um als Garant des Welt-
friedens zu fungieren und im Namen dieses universalen
Interesses fiir die Gesamtheit der Staatenwelt zu han-
deln.

Wahrend die Ressourcen des Sicherheitsrates und der
VN insgesamt von Anbeginn ihrer Grindung prekéar
waren und bis heute geblieben sind, ist die Universali-
tat der VN als ihr unangefochtenes Merkmal die be-
deutendste Quelle ihrer politischen Gestaltungsmacht
und Legitimitat. Auch die fiir die Wahrung der interna-
tionalen Sicherheit und des Weltfriedens erforderlichen
Kompetenzen haben die Schopfer der Charta der VN
geschaffen. AusschlieBlich der Sicher-heitsrat kann die
Anwendung von Gewalt in den internationalen Bezie-
hungen autorisieren, so dass — neben dem grundsatz-
lich fortbestehenden, ,naturgegebenen Recht zur indi-

viduellen oder kollektiven Selbstverteidigung’ jedes
Staates nach Artikel 51 der Charta — rechtméaBige Ge-
walt gegen einen Staat nur im Namen der Staatenge-
meinschaft und nach MaBgabe des Sicherheitsrates
ausgeiibt werden kann. Verfligte dieser iber eigene Trup-
pen, so kénnte man ihn als den Inhaber des Gewalt-
monopols der internationalen Gemeinschaft ansehen,
deren Verfassung die Charta der VN ist. Betrachtet man
nur die Kompetenzen, so ist er es bereits heute.

Auch das Prinzip der souverdnen Gleichheit aller Mit-
glieder der VN kann als ein tragendes Element der Ver-
fassung einer internationalen Gemeinschaft verstanden
werden. Nach diesem Prinzip beziehen die Staaten ihre
Souveranitat und die damit verkniipften Rechte und
Pflichten aus der Anerkennung durch die vélkerrecht-
liche Ordnung, die durch die Gesamtheit der Staaten
konstituiert wird; gleiche Souveranitat bedeutet glei-
cher Status als Mitglied der internationalen Gemein-
schaft. Nimmt man das kategorische Verbot der Andro-
hung und Anwendung von Gewalt in den internationa-
len Beziehungen hinzu, sowie schlieB3lich die Pflicht
der Mitglieder, der VN bei ihren MaBnahmen zur
Friedenssicherung Beistand zu leisten, so ergibt sich
das Bild einer Rechtsgemein-schaft, die die ,, GeiBel des
Krieges" (Praambel) unter die zivilisierende Kontrolle
des Rechts gezwungen hat. Nach diesem Ordnungs-
modell beruht der Weltfrieden nicht — wie im klassi-
schen Modell des westfalischen Staatensystems - auf
einem (stets labilen) Machtgleichgewicht der sich -wie
im Naturzustand- voller Misstrauen belauernden sou-
verdnen Staaten, noch auf der ordnungsstiftenden Uber-
macht eines Hegemons; Grundlage der internationalen
Beziehungen soll vielmehr die Wechselseitigkeit des Ver-
trauens gleich souverdner Staaten sein, wie sie nur eine
institutionalisierte Rechtsordnung bewirken kann. Nach
diesem Modell bedeutet Frieden mehr als lediglich die
zeitweise Suspendierung offener militarischer Konflik-
te; Frieden bedeutet die durch gemeinsames Recht
gestiftete Gewissheit der Freiheit und Unabhangigkeit
der Staaten.

Die Ordnungsbedingungen der Wirksamkeit des Rechts
der VN
Die Bedeutung der GroBmachte fiir das Volkerrecht

Bekanntlich aber wich bereits die rechtliche Konstruk-

tion der VN von diesem normativen Idealtypus ab. Ihre
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Schopfer schufen die neue Ordnung nicht aus purem
Idealismus und beabsichtigten auch nicht, sich allzu
weit von der rauen Wirklichkeit der internationalen
Machtverhaltnisse zu entfernen. Die souverane Gleich-
heit aller Staaten bedeutete ihre Gleichheit als juristi-
sche Personen des Volkerrechts, jedoch keine gleichen
Wirkungsmoglichkeiten bei der Gestaltung der
inter-nationalen Beziehungen. Das spiegelt sich auch
in der Charta selbst wider. Dem Sicherheitsrat gehoren
funf standige Mitglieder an, von denen jedes in allen
substantiellen Fragen ein Vetorecht besitzt; damit gibt
es so etwas wie ein Direktorium der GroBmachte, bei
dem letztlich die Verantwortung fiir den Weltfrieden liegt.
In der vélkerrechtlichen Literatur wird dafiir zuweilen
auch der Begriff der , Kollektivhegemonie™ verwendet.
Damit wird in neuem Gewande eine historische Linie
fortgesetzt, die ihren Anfang im 18. Jahrhundert nahm
und seit dem Wiener Kongress zum pragenden Merk-
mal zundchst der europdischen, seit der Vélkerbund-
ara der globalen Ordnung geworden ist, namlich die
politische Flhrungsrolle der GroBmachte als Garanten
der internationalen Ordnung. Im Prozess der fortschrei-
tenden Verrechtlichung der internationalen Beziehun-
gen seit dem Westfalischen Frieden erfillte das Recht
seine ordnende Funktion stets auf dem Grund einer
vorrechtlichen Ordnung, die durch den Interessenaus-
gleich der GroBmachte definiert war.

In einer Gesellschaft gleichberechtigter souveraner
Staaten kann es keine rechtlich lberlegene Zwangs-
gewalt geben, mittels deren ein Gemeinschaftswille
durchgesetzt werden kann; bereits die Herstellung ei-
nes Gemeinschaftswillens ist duBerst unwahrscheinlich,
da keines der Mitglieder tiberstimmt werden kann. Auf
dieser Grundlage gleichberechtigter Reziprozitat ist eine
dauerhafte Ordnung nicht moglich. So etablierte sich
bereits auf dem Boden des westfalischen Systems, nach
dem Verblassen der religionspolitischen Spaltungen
Europas im 17. und 18. Jahrhundert, das Prinzip des
Gleichgewichts der europdischen GroBmachte als vor-
rechtliche regulative Idee der internationalen Ordnung.
Im Zeitalter der Franzésischen Revolution waren dies
Frankreich, GroBbritannien, das Habsburger Imperium,
Russland und PreuBlen. GroBmachte waren zunachst
bloBe pouvoirs de fait, deren Existenz nichts an dem
noch stark naturrechtlich beeinflussten volkerrechtli-
chen Prinzip der Gleichheit und der Souveranitat aller
Staaten anderte. Dennoch verband sich schon bald mit
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den in der Diplomatie geldufigen Begriffen wie
puissance principale, grande puissance, puissance de
premier ordre oder puissance de premier rang der An-
spruch jener Machte auf bevorrechtigte Ordnungs-
kompetenzen. Die Spannung zwischen dem Prinzip der
Gleichheit der Staaten als Rechtssubjekte des Volker-
rechts und der Ungleichheit ihres Gewichts in ihren
politischen Beziehungen ist ein bis auf den heutigen
Tag fortdauerndes Strukturmerkmal der internationa-
len Ordnung, wie die Diskussionen um die Reform des
Sicherheitsrates zeigen.

Im 19. Jahrhundert wurden die GroBmachte dann —
gewiss auch mit einer Prise Euphemismus — als
Puissances a intérets généreaux bezeichnet. Urspriing-
lich auBerte sich ihre ausschlaggebende Rolle fir die
inter-nationale Ordnung in der Idee des auf wechseln-
den Allianzen beruhenden europaischen Macht-
gleichgewichts. Seit dem Wiener Kongress wurde dann
die gesamthanderische Verantwortung der GroBmach-
te fur die europdische Ordnung anerkannt; sie traten
hier als Direktorium auf und erhoben den Anspruch,
nicht nur faktisch, sondern auch normativ — als legiti-
me Machte — fir die Gesamtheit der euro-paischen
Staatenwelt zu handeln. Die Kategorie der GroBmacht
be-zeichnet seitdem nicht nur eine soziologische und
politische Wirklichkeit, sondern enthalt auch eine un-
tergriindige volkerrechtliche vorrechtliche Relevanz: die
GroBméchte stiften die Ordnung, auf deren Grundlage
sich die gleichberechtigte Souveranitat aller Staaten
entfalten kann. Wie bedeutsam das in sich durchaus
spannungs- und konfliktreiche Zusammenwirken der
GroBmachte fir die Stabilitat der volkerrechtlichen
Ordnung war, zeigt sich auch daran, dass selbst im Krieg
besiegte GroBmaéchte dank ihres fortbestehenden effek-
tiven Gewichts — und sei dieses auch nur negativ-sto-
render Art — in das ,Direktorium’ kooptiert wurden,
wie das im Jahre 1818 mit dem besiegten Frankreich
durch dessen Beitritt zur Quadrupel-Allianz der GroB-
méachte Russland, Osterreich, PreuBen und GroBbritan-
nien und 1926 mit der Aufnahme des Deutschen Rei-
ches in den Kreis der Volkerbundmachte mit standi-
gem Ratssitz geschah.

Denn auch der Volkerbund beruhte auf der spezifischen
Gravitationskraft der damaligen GroBmachte. Dies
waren die als alliierte und assoziierte Hauptmachte
bezeichneten Vereinigten Staaten von Amerika,
GroB-britannien, Frankreich, Italien und Japan. Der Rat,
das politisch bedeutsamste, dem Sicherheitsrat der VN



vergleichbare Organ, setzte sich aus Vertretern dieser
finf Staaten als standigen Mitgliedern sowie vier wei-
teren, im Rota-tionsverfahren aus dem Kreis der Gbri-
gen Staaten gewahlten vier nichtstandigen Mitgliedern
zusammen. Doch zu einem Direktorium dieser Haupt-
maéachte mit der Fahigkeit der Wahrung der Allgemein-
interessen der inzwischen nicht langer exklusiv euro-
paischen Staatengesellschaft kam es bekanntlich nicht:
die USA fehlten von Anfang an, Japan und das seit
1926 mit standigem Sitz im Rat vertretene Deutsche
Reich verlieBen den Vdlkerbund 1933, und die Sowjet-
union, seit 1934 Mitglied mit standigem Sitz im Rat,
wurde 1940 nach dem Angriff auf Finnland ausge-
schlossen.

Die Rolle der GroBméchte fiir die
Volkerrechtsordnung der VN

Auch die Charta der VN hat das Konzept der Garanten-
stellung der GroBmachte fir den Weltfrieden aufgenom-
men. Abweichend von der Satzung des Vélkerbundes
macht sie allerdings bereits durch die Bezeichnung des
Rates als Sicherheitsrat deutlich, dass dieser die ,, Haupt-
verantwortung fir die Wahrung des Weltfriedens und
der internationalen Sicherheit" tragt; er handelt dabei
quasi treuhanderisch flir alle Mitglieder der Organisa-
tion (Artikel 24 Absatz 1). In deutlicher Anlehnung an
die Vélkerbundsatzung dagegen sieht auch die VN-Char-
ta wiederum die Unterscheidung zwischen finf standi-
gen und zehn nichtstandigen Mitgliedern vor; letztere
werden von der Generalver-sammlung gewahlt (Arti-
kel 23 Absatz 1). Die standigen Mitglieder — China,
Frankreich, GroBbritannien, die Sowjetunion und die
USA — sind die Weltmachte des Jahres 1945. Bei Lich-
te besehen waren es eigentlich nur die , GroBen Drei“
(Churchill, Roosevelt, Stalin) der Jalta-Konferenz (4. —
11. Februar 1945), die sich auf die entscheidenden Vo-
raussetzungen flir die Griindung der VN einigten. Chi-
na und Frankreich wurden von diesen wirklichen Grof3-
machten als standige Mitglieder des Sicherheitsrates
spater kooptiert. Da alle inhaltlichen Beschllisse des
Sicherheitsrates der Zustimmung aller fiinf standigen
Mitglieder bediirfen, bilden sie das neue ,Direktorium’
der Staatengesellschaft.

Die genuine GroBmachtstellung der USA und der
und die durch

gewissermalBen ,verliehene’ GroBmachtstellung der drei

Sowjetunion Anerkennung

anderen standigen Mitglieder des Sicherheitsrates bil-

det die vorrechtliche Voraussetzung der Rechtsordnung
der VN. Wenn sie durch den Wandel der geschichtli-
chen Verhaltnisse erodiert, so hat dies ernsthafte Kon-
sequenzen flir die Geltungskraft des darauf gegriinde-
ten Rechts.

Die funf GroBmachte haben bekanntlich ihre gemein-
same Verantwortung fir die internationale Sicherheit
nicht durch gemeinsames Handeln wahrgenommen. Der
Kalte Krieg I&hmte das ,Direktorium’, so dass der ge-
genUber dem VoOlkerbundsystem errungene
universalistische Zugewinn und die Monopolisierung
legaler Gewalt beim Sicherheitsrat sich nicht realisie-
ren lieB. Dass es trotz tiefgreifender Spannungen und
Konflikte zwischen den beiden ,Supermachten’ USA und
Sowjetunion nicht zum dritten Weltkrieg innerhalb des
letzten Jahrhunderts kam, bedeutet jedoch nicht, dass
die Vermeidung einer solchen Katastrophe allein dem
Rechtssystem der VN gutgeschrieben werden kann. Viel-
mehr spricht alles dafii, dass die gemeinsame Verant-
wortung der beiden verbliebenen Megamachte in der
Form einer antagonistischen Doppelhegemonie erfillt
wurde, unter der jeder Hegemon innerhalb seiner
Macht- und Einflusssphare Ordnung garantierte, wah-
rend sie untereinander im Angesicht des Risikos der
wechselseitigen Vernichtung jede direkte militarische
Konfrontation — im Falle der Kuba-Krise (im Oktober
1962) freilich nur auBierst knapp - vermieden. So er-
klart sich, dass die amerika-nischen Interventionen im
Libanon (1958), in der Dominikanischen Republik
(1967), in Vietnam (1964-1973), in Nicaragua (1981-
1984) und in Grenada (1983) oder die sowjetischen
Interventionen in Ost-Berlin (1953), in Budapest (1956),
in Prag (1968) oder in Afghanistan (1980) zwar jedes
Mal mehr oder minder heftige Proteste in der interna-
tionalen Offentlichkeit auslésten, aber die Frage der
Fortgeltung des Rechtssystem der VN allenfalls am Ran-
de aufwarfen. Einer der wesentlichen Griinde dafir
durfte darin liegen, dass der in den 50er Jahren des
vergangenen Jahrhunderts einsetzende und in seiner
welthistorischen Bedeutung kaum zu Uberschatzende
Prozess der Dekolonisierung unter aktiver Begleitung
der Vereinten Nationen stattfand.

Mit dem Zusammenbruch des Sowjetimperiums und dem
Ende des Kalten Krieges stellt sich die Frage, welche
Rolle die VN unter den neuen Bedingungen einer ein-
zigen noch verbliebenen hegemonialen Macht fiur die
Wahrung der internationalen Sicherheit spielen kén-
nen.
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Denkbar sind vier Modelle:

1) Das Rechtsmodell der VN als eine universelle Rechts-
gemeinschaft gleichberechtigter und gleich souveraner
Staaten scheint nach der Auflésung der Spaltung der
Welt nunmehr endlich zur Geltung zu kommen und zur
Grundlage auch der politischen Wirklichkeit werden
zu kénnen. Auf der Grundlage des Prinzips der Rezip-
rozitat ihrer Glieder stellt dieses Modell die Vorausset-
zungen fur wechselseitiges Vertrauen, internationale
Stabilitat und gerechten globalen Interessenausgleich
her. Wiirde dieses Modell die Wirklichkeit abbilden, so
wiirden das Recht der VN und die Realitat der interna-
tionalen Beziehungen prinzipiell zur Deckung gelan-
gen. Als Konsequenz kénnte es den Sicherheitsrat als
eine die Machtungleichheit in der Staatenwelt repra-
sentierende Institution nicht langer geben.

2) Die fur das 19. Jahrhundert charakteristische
Kollektivhegemonie bzw. die die Epoche nach dem
Zweiten Weltkrieg beherrschende antagonistische
Doppelhegemonie wird durch den Einzelhegemon er-
setzt, der als vorrechtlicher Ordnungsfaktor des Rechts
der VN treuhanderisch die allgemeinen Interessen der
internationalen Gemeinschaft wahrnimmt. In die-sem
Fall misste es zu strukturellen Spannungen zwischen
dem Recht der VN, das die gemeinsame Verantwortung
des ,Direktoriums’ der flinf stdndigen Mitglieder des
Sicherheitsrates festlegt, und dem Einzelhegemon kom-
men, der rechtliche Beschrankungen seiner Ordnungs-
macht wohl nicht hinnehmen dirfte.

3) Der verbliebene Einzelhegemon handelt nicht als
Treuhander der allgemeinen Interessen der internatio-
nalen Gemeinschaft, sondern in Wahrung seiner natio-
nalen Interessen. Das bedeutet nicht notwendigerweise,
dass die internationale Ordnung sich in eine allein auf
die Macht des Hegemons gestiitzte Herrschaftsordnung
verwandeln misste. Da auch der Hegemon auf die sta-
bilisierende und entlastende Kraft des Rechts auf Dau-
er nicht verzichten kann, wird auch seine Ordnung eine
Rechtsordnung sein. Doch wird sie aller Wahrschein-
lichkeit nach eine imperiale Rechtsordnung und damit
Quelle vielfaltiger Spannungen zwischen dem Hegemon
und anderen Staaten sein, die diese auf Dauer nicht
hinzunehmen bereit sind.

4) Eine Wiederholung des nach dem Wiener Kongress
sich herausbildenden europaischen Machtekonzerts und
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seines multipolaren Gleichgewichtsideals auf globaler
Ebene. ,, Konzert"“ und ,,Gleichgewicht" sind nicht iden-
tisch, da ersteres eine gewisse Harmonie voraussetzt,
letzteres dagegen auch bei starken Dissonanzen und
Gegensatzen existieren kann, dann allerdings sehr fra-
gil ist. Die hier vorgestellte Kombination aus beiden
Elementen soll zum Ausdruck bringen, dass trotz be-
stehender welt- und geopolitischer Gegensatze der heu-
tigen GroBmachte, sie doch ein gemeinsames Interesse
an globaler Sicherheit und Stabilitat verbindet. In ei-
nem solchen System nehmen die USA — &hnlich wie
seinerzeit GroBBbritannien — eine gewisse Vormachtstel-
lung ein; aber sie kdnnten nicht in hegemonialer Weise
allen anderen Staaten ihren Willen aufzwingen. Ihre
Vormacht ware eine relative, keine absolute. Angesichts
so bedeutender internationaler Akteure wie z.B. der
EU, Russland, Kanada, Brasilien, Sudafrika und
Australien, ganz zu schweigen von den aufsteigenden
Mé&chten China und Indien, reicht die in erster Linie
militarisch begriindete Hegemonie der USA allein nicht
aus, die Notwendigkeit der volkerrechtlich regulierten
Kooperation mit jenen (und vielen anderen) Staaten
bzw. Staatenverbindungen entbehrlich zu machen. So
konnte sich die ein Jahr nach dem Ende des Irak-Krie-
ges abzeichnende Situation eines, zwar durch die Poli-
tik der USA dominierten, aber nicht hegemonial deter-
minierten dynamischen ,, Konzerts“ groB3er Machte, sich
fir eine langere Periode als der pragende Zustand der
internationalen Beziehungen herausbilden.

Jeder dieser méglichen Entwicklungspfade wirft spezi-
fische Probleme fiir die internationalen Sicherheit und
Ordnung auf.

ad 1. Der erste — das normative Ideal der VN — leidet
an den inneren Widerspriichen der Universalitat dieser
Rechtsgemeinschaft. Die Universalitat der UNO erlaubt
es allen Staaten dieser Welt, unabhangig von ihrer GréBRe
oder Qualitat als Mitglied der UNO aufgenommen zu
werden. Tatsachlich ist heute mit wenigen unbedeuten-
den Ausnahmen jeder Staat dieser Erde formelles Mit-
glied der UNO. Das bedeutet jedoch nicht, dass alle
Mitgliedsstaaten auch willens oder fahig sind, die Ver-
pflichtungen der Charta zu erfiillen. Wollte man diese
Kriterien konsequent anwenden, so ware die Universa-
litat der VN sehr schnell beendet. Sie ist jedoch
unverzichtbar, da nur durch die Einbeziehung aller
Staaten in den Rechtsverbund der VN die Chance eines
universellen Friedens gewahrt werden kann. Gerade ein



notorisch unfriedlicher Staat sollte im Interesse der
Staatengesellschaft in besonders intensiver Weise in
deren Ordnung einbezogen werden. Tatsachlich ist auch
seit der Griindung der UNO noch kein Staat je ausge-
schlossen worden. Diese Strategie hat jedoch den Nach-
teil, dass auch Staaten in den Genuss der von der
Staatengesellschaft hergestellten Kollektivgliter des
Friedens, der internationalen Sicherheit und der wirt-
schaftlichen Entwicklung teilhaben, die den von ihnen
geschuldeten Beitrag dazu nicht leisten. Das auf uni-
verselle Geltung angelegte System der VN ist zugleich
ein Anreiz fiir strategisch handelnde Regierungen ver-
antwortungsloser Staaten, die Staatengesellschaft z.B.
mit der Drohung der Herstellung, Verbreitung und u.U.
sogar Anwendung von Massenvernichtungsmitteln zu
erpressen (wie dies im Falle Nordkorea auch tatsach-
lich geschehen ist). Der dem Universalitatsprinzip in-
harente Konsens der Staaten, einander auf der Grund-
lage des Prinzips der souverdnen Gleichheit zu respek-
tieren, hort auf, ein Garant internationaler Sicherheit
zu sein, wenn sich einzelne Mitglieder der internatio-
nalen Gemeinschaft den Vertrauen und damit Sicher-
heit schaffenden Verpflichtungen entziehen kénnen.

ad 2.
Entwicklungspfade — die Garantenstellung des Einzel-

Der zweite der oben genannten madglichen

hegemons fiir das Recht der internationalen Gemein-
schaft — leidet zunachst an dem erwéhnten Problem,
dass die Ubrigen vier Mitglieder des Sicherheitsrates
der VN entmachtet und damit ermutigt wiirden, ihre
formale Vetoposition im Sicherheitsrat nicht primar zum
Wohle der internationalen Gemeinschaft, sondern zur
Be-hinderung des Einzelhegemons und der Starkung
der eigenen Machtposition zu nutzen. Als mindestens
ebenso schad-lich fur die internationale Sicherheit diirf-
te sich aber auch die in diesem Modell implizierte
Doppelstellung des Einzelhegemons erweisen: als juri-
disch gleiches Mitglied der internationalen Staaten-
gesellschaft ist er deren ‘Verfassung’ unterworfen, als
‘internationaler Souveran’, der die Sicherheit dieser
Gemeinschaft garantiert, steht er stets zugleich auch
Uber dem Recht. Zumindest erhalt er die Interpretations-
herrschaft liber das Recht, welches er schiitzen soll. Der
ihm von der universellen Rechtsgemeinschaft anvertrau-
ten Ordnungsfunktion fehlt ein korrespondierender
Mechanismus der Rechenschaft und Verantwortlichkeit
des Hegemons gegeniiber der Gemeinschaft. Es spricht
alles dafir, dass dieses Ordnungsmodell, wenn es denn

Uberhaupt Wirklichkeit werden kdnnte, nicht von Dau-
er sein und in eine der alternativen Konstellationen

umschlagen wird.

ad 3. Das dritte mogliche Entwicklungsmodell — die
imperiale Rechtsordnung des Einzelhegemons — kénn-
te, zumal flir Europa, eine bequeme Option zu sein schei-
nen. Europa koénnte sich, wie im Ansatz bereits in der
Ara des Kalten Krieges, im Schatten des Sicherheits-
versprechens der USA ganz auf sich selbst konzentrie-
ren und der Entfaltung seiner wohlfahrtsstaatlichen
Ideale widmen. Dennoch kénnen wir dieses Modell als
Ordnungskonzept fiir ein globales Volkerrecht nicht
ernsthaft in Betracht ziehen. Nicht nur sind die erwahn-
ten Konflikte mit Kraften, die sich der Herrschaft des
Hegemons nicht zu unterwerfen bereit sind,
vorhersehbar. Ein mindestens ebenso wichtiges Argu-
ment gegen diese Option ist die Konsequenz, dass der
Hegemon die Lasten seiner Ordnungsaufgabe auf seine
Schutzbefohlenen abwalzen und dabei im Zweifel Kri-
terien der Opportunitdt und des Eigeninteresses Vor-
rang vor solchen der globalen Gerechtigkeit haben
konnten. Bereits heute erkennbare Konflikte lber die
gerechte Verteilung von Ressourcen auf globaler Ebe-
ne — vor allem der natiirlichen Ressourcen Luft, Was-
ser, Boden und Bodenschatze — werden in einer sol-
chen Ordnung do-minieren und den Hegemon zu immer
neuen Anstrengungen anstacheln, seine dominierende
Stellung in der Welt zu verteidigen. Eine solche Kon-
stellation eignet sich sowohl aus normativen wie auch
aus funktionalen Griinden nicht als Fundament einer
globalen Rechtsordnung.

ad 4. Orientiert man sich an dem europaischen Vorbild
des Wiener Kongresses von 1814/15, so ist es als Mo-
dell fir ein multipolares Gleichgewicht auf globaler
Ebene schon deshalb attraktiv, weil es fiir ein Jahrhun-
dert eine — wenn auch labile — politische Ordnung
Europas etablierte. Freilich war diese Gleichgewichts-
ordnung kein Garant gegen begrenzte Kriege zwischen
europdischen Staaten und mindete schlieBlich in den
ersten Weltkrieg als gewaltsamen Versuch einer Neu-
verteilung von politischer Macht und 6konomischen
Ressourcen. SchlieBlich liegt ein wesentlicher Unter-
schied zwischen dem vergangenen europdaischen und
dem moglichen zukinftigen globalen Machte-
gleichgewicht darin, dass die Gemeinsamkeit der christ-
lichen Grundlage und das Legitimitatsprinzip dynasti-
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scher Herrschaft unter den Machten der europdischen
Ordnung des 19. Jahrhunderts eine Gemeinsamkeit schuf,
die in der 6konomisch und kulturell zersplitterten Welt-
gesellschaft der Staaten des 21.Jahrhunderts nicht exis-
tiert. Andererseits sind die gesellschaftlichen Lebens-
spharen der heutigen Staatenwelt so intensiv verfloch-
ten und interdependent, dass universelle Formen glo-
baler Solidaritat entwickelt werden missen, um ein
friedliches Zusammenleben trotz z.T. radikaler wirt-
schaftlicher und kultureller Gegensatze zu ermdglichen.
Wenn das Voélkerrecht diese Solidaritat stiften oder gar
ausdriicken soll, dann miussen die Staaten lernen, dass
sie eine gemeinsame Verantwortung fir die Welt-
gesellschaft tragen. Fur die kleineren und mittleren
Staaten bedeutet dies, dass sie Ordnungs- und
Sicherheitsprobleme nicht auf einen Hegemon oder
wenige GroBmachte abschieben kénnen; fir die Grof3-
machte, insbesondere fiir die dominierende GroBmacht
USA bedeutet dies, dass sie lernen missen, ,, Staat un-
ter Staaten™ zu sein, d.h. sich in die Pluralitat und
Heterogenitat und damit in den Eigensinn der anderen
Staaten zu fligen bzw. diesen wenn immer méglich zu
tolerieren. In diesem Zusammenhang wird ein haufig
unterschatztes Element der Willensbildung im Sicher-
heitsrat der VN immer bedeutsamer. Wahrend die fiinf
Mitglieder des ,, Direktoriums" zwar durch ihre Veto-
Macht ihnen unliebsame Beschliisse des Sicherheitsra-
tes verhindern konnen, sind sie fir die Herbeiftihrung
eines positiven Beschlusses (neun Mitglieder einschlief3-
lich samtlicher standiger Mehrheit, Art. 27 Abs. 3 VN-
Charta) auf die konstruktive Zusammenarbeit der zehn
nichtstandigen Mitglieder angewiesen. Deren Bedeu-
tung steigt in dem MaBe, in dem internationale Politik
sich immer weniger in einer bloBen Vermeidung von
Krieg und sonstigen Gefahren fiir die internationale
Sicherheit erschopft, sondern aktive Gestaltung erfor-
dert. Zugleich erhéht dies den Druck auf die standigen
Mitglieder, ihrer Verantwortung durch konstruktive
Politik nachzukommen.

Bevor wir auf die méglichen vélkerrechtlichen Konse-
quenzen der Probleme dieser vier idealtypischen
Ordnungsmodelle eingehen, sind zwei Faktoren naher
zu betrachten, die fur die Suche nach neuen volker-
rechtlichen Antworten auf die Ordnungsprobleme der
internationalen Beziehungen zunehmend bedeutsam
werden: zum einen lasst sich beobachten, dass der geis-
tig-politische Charakter eines Staates, also seine im
weitesten Sinne ,inneren Angelegenheiten’, einen wach-
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senden Einfluss auf den Charakter der Gefahren und
Risiken flr die internationale Sicherheit austiben und
daher nicht langer ignoriert werden dirfen; zum ande-
ren deutet sich ein daraus ableitbarer Wandel der fak-
tischen und rechtlichen Bedingungen einer der tragen-
den Saulen des internationalen Rechts, namlich des
Selbstverteidigungsrechts der Staaten, an.

SICHERHEITSPROBLEME DER GEGENWARTALS
ZIVILISATIONSPROBLEME

Bei der Bewertung der vier skizzierten volkerrechtli-
chen Ordnungsmodelle, welche mogliche Entwicklungs-
pfade einer internationalen Ordnung des 21. Jahrhun-
derts umschreiben, blieb das Merkmal der zivilisatori-
schen Zustandlichkeit der Staaten auBer Betracht. Doch
um ein realistisches Bild der internationalen Ordnungs-
probleme zu erhalten und um Wege fiir mégliche L6-
sungen zu entdecken, kann von dieser Frage nicht lan-
ger abgesehen werden.

1. Zum einen kann es jedenfalls den Europaern nicht
gleichgliltig sein, dass es sich bei dem heute
verblie-benen potentiellen Einzelhegemon nicht um
irgendeinen Staat handelt, son-dern um die USA, mithin
um eine reife Demokratie. Auch eine solche ist, wie die
Geschichte der USA bis in unsere Tage zur Genlige be-
zeugt, vor schwerwiegenden Fehlern und Irr-ti-mern
nicht gefeit; doch verfiigt sie dank ihrer Verwurzelung
in einer traditions- und erfahrungsreichen zivil-
gesellschaftlichen Lebenspraxis lber starke Krafte der
Selbstkorrektur. In der Geschichte der modernen
Staatenordnung hat es in verschiedenen vor-
demokratischen Epochen den Einzelhegemon immer
wieder einmal gegeben; doch ist der demokratische
Einzelhegemon ein Fremdling in unserem volkerrecht-
lichen Kategoriensystem geblieben. Ist dieser Begriff
vielleicht sogar ein innerer Widerspruch? Kann ein Land
einerseits andere Staaten kontrollieren und beherrschen,
andererseits aber auch demokratisch, das heiBt: dem
Prinzip der Selbstherrschaft einer jeden Nation ver-
pflichtet sein? Ungllcklicherweise zeigen Imperialis-
mus und Kolonialismus im 19. und 20. Jahrhundert,
dass Demokratien auch unterdriicken kénnen. Das Bei-
spiel des Napoleon Bonaparte, der in der Morgenrdte
des demokratischen Zeitalters im Namen universeller
Werte halb Europa eroberte, ist eine ambivalente und

nach wie vor faszinierende historische Erfahrung. Man



darf sich daher auch einen demokratischen Hegemon
nicht als allzu selbstlos und gemeinschaftsgesonnen vor-
stellen.

Wenn er Sicherheit gewahrleistet, dann handelt er we-
der mit den Ressourcen noch mit der Legitimation die-
ser ‘internationalen Gemein-schaft’. Auch die USA sind
ein Staat mit hochst partikularen eigenen Interessen;
die Garantenstellung fiir die Integritat des universellen
Rechts verwandelt diesen Staat nicht selbst in einen
Akteur mit einer durchgangig universalistischen Moti-
vation. Dazu ist gerade der demokratische Staat, der
die erheblichen Ressourcen fir seine weltweite Verant-
wortung primar aus den Anstrengungen seiner eigenen
Biirger bezieht, besonders wenig fahig. Denn da seine
AuBenpolitik den Geboten innerstaatlicher demokrati-
scher Legitimation und Kontrolle unterliegt und
nirgendwo ein Volk dazu neigt, schwere Opfer fiir an-
dere zu erbringen, hat jede US-Regierung nur sehr enge
Spielraume fir universalistische GroBherzigkeit zu
Lasten seiner eigenen unmittelbaren Interessen. Dies
gilt umso mehr angesichts des ambivalenten Verhalt-
nisses der USA gegentber den VN wie gegentiber mul-
tilateralen Institutionen tiberhaupt: gerade aus der un-
bedingten Geltung des Prinzips der ,,Volkssouverani-
tat™ leiten die USA einen grundlegenden Vorbehalt
gegenliber der Suprematie supranationaler Institutio-
nen ab.

Auf der anderen Seite liegt die Definition der nationa-
len Interessen in einer Demokratie nicht in den Héan-
den unkon-trollierbarer Eliten; sie erfolgt vielmehr in
6ffentlichen Diskursen, in denen die Regierenden Uber
ihr Handeln fiir das Gemeinwesen Rechenschaft able-
gen missen. In demokratischen Gesellschaften ist auch
eine Abschottung der gesellschaftlichen Diskurse ge-
gen die internationale Offentlichkeit nicht moglich. In
der demokratischen Offentlichkeit eines Hegemons ist
die Einsicht, dass der Aufbau einer gerechten globalen
Rechtsordnung letztlich dem nationalen Interesse des
Hegemons am besten dient, eher zu erwarten als von
den strate-gischen Kalkulationen einer Diktatur. Selbst
wenn wir davon ausgehen missen, dass auch ein demo-
kratischer Hegemon von nationalpartikularen Motiven
und hegemonialen Strebungen bewegt wird, so ware es
dennoch falsch anzunehmen, dass sein demokratischer
Charakter Uberhaupt keine Bedeutung hat. Eine impe-
riale Ausbreitung demokratischer Werte und
Regierungsformen ware zwar immer noch ein mehr oder
minder gewaltsamer Oktroi — und mit den Regeln des

geltenden Volkerrechts unvereinbar —, aber er ware
hinsichtlich seiner Legitimierbarkeit zweifellos anders
zu bewerten als die imperiale Ausbreitung diktatoraler
Regime. Er wiirde die Chance eines , lernenden Hege-
mons™ verkdrpern, der zur Offnung gegentiber anderen
sowie zur Selbstkorrektur fahig ist.

2. Der zweite Gesichtspunkt verweist auf die gegenii-
ber den Annahmen des VN-Systems grundlegend ver-
anderten Herausforderungen an die internationale Si-
cherheit. Die Charta der VN spiegelte die Erfahrungen,
Angste und Hoffnungen der Epoche, deren politisches
Versagen zum Zweiten Weltkrieg gefiihrt hatte. Sie sollte
daher nach dem Willen ihrer Schépfer jene Gefahren
fir die internationale Sicherheit bannen, die aus den
Konflikten der Staaten und deren Neigung entstanden,
diese Konflikte mit militarischer Gewalt zu entschei-
den. Heute bilden aber unter den internationalen Kon-
flikten und bewaffneten Auseinandersetzungen
zwischen-staatliche Kriege die Ausnahme. Der iberwie-
gende Anteil der bewaffneten Konflikte, die die inter-
nationale Sicherheit gefahrden, geht in der Regel um
die Verteilung von Ressourcen und betrifft binnen-
staatliche Auseinandersetzungen zwischen verschiede-
nen ethnisch, religiés oder politisch verfeindeten Grup-
pen, die sich gelegentlich mit zwischenstaatlichen Kon-
flikten verbinden. Zum Teil handelt es sich sogar um
bloBe Bandenkriege hochorganisierter privater
Verbrechersyndikate, oder Terrorakte von Organisatio-
nen, die ohne feste Anbindung an ein Territorium und
ohne Verantwortung flir eine von ihnen repra-sentierte
Bevdlkerung im staatszentrierten Kategoriensystem der
VN keinen Platz haben. Nichtstaatliche Akteure kén-
nen heute Auswirkungen erzielen, wie sie vormals nur
in zwischenstaatlichen Auseinandersetzungen maglich
waren. Fir all diese Akteure gilt, dass sie gegentiber
politischen und diplomatischen Instrumenten der
Friedenssicherung weitgehend immun sind, da es keine
oder nur eine sehr schwach ausgepragte Verantwortungs-
beziehung zwischen ihnen und einer ihnen zurechen-
baren Bevdlkerung gibt. Uberdies sind diese Staaten
entweder nicht willens oder nicht fahig die strafrecht-
liche Verfolgung von Tatern praventiv oder repressiv
zu gewahrleisten. Als besonders bedrohlich muss
neuer-dings die sowohl! technisch wie 6konomisch
vergleichsweise leichte Zuganglichkeit von Massen-
vernichtungsmitteln fiir transnational agierende Terror-

gruppen angesehen werden.
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Die Mdglichkeit einer Verbindung von Terrorismus und
Massenvernichtungswaffen ist besonders beunruhigend,
weil die jingsten Aktionen des islamisch gepragten
Terrorismus — angefangen mit der Attentaten des 11.
September 2001 in New York und Washington tiber die
in Bali und Istanbul, bis hin zu dem Massenmord des
11. Méarz 2004 in Madrid — die Systematisierung eines
in der Vergangenheit allenfalls randstandigen Typus des
Terrorismus beflirchten lassen. In den uns gelaufigen
Erscheinungsformen des Terrorismus Uberlassen die
Terroristen die von ihnen angegriffenen Ziele und Op-
fer nicht dem Zufall. Sie wollen hervorgehobene Sym-
bole der von ihnen bekampften Ordnung treffen, um
einen Keil zwischen die ,,Massen", in deren Namen sie
zu kampfen behaupten, und dem ,, System™ zu treiben.
Davon ist die Variante zu unterscheiden, die durch die
Anwendung oder Androhung von Gewalt gegen
unspezifische Objekte gekennzeichnet ist. Sie verfolgt
das Ziel der Erzeugung diffuser 6ffentlicher Angst (und
letztlich wohl auch der Gefligigkeit der Massen fiir die
Zwecke oligarchischer Eliten). Solch eine Angst ent-
steht, wenn eine moglichst grofe Zahl beliebiger Men-
schen durch ungezielt wirkende Vernichtungsmittel ge-
totet wird und daher jedermann flirchten muss, jederzeit
das Opfer eines vorsatzlichen Gewaltaktes zu werden.
Terroristen dieses Typus miissen geradezu aus der inne-
ren Logik ihres Handelns den Besitz von Massen-
vernichtungswaffen anstreben. Aus diesen Griinden sind
Massenvernichtungswaffen in ihren Handen eine voll-
kommen neue Variante einer totalitaren Gefahr, von der
in Europa bislang mit Bezug auf ganz andere Phano-
mene gesprochen worden ist.

Staaten spielen in dieser neuen Bedrohungslage
weiterhin eine wichtige Rolle — z.B., wie im Falle des
Afghanistan der Taliban, als sich-erer Hafen fir trans-
nationale Terrorgruppe — doch sind sie nur ein Ele-ment
in dem komplexen Gewebe von staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren, die die internationalen Beziehun-
gen gestalten.

Ebenso wie es fiir das Verstandnis der Ordnungs-
grundlagen des Vélkerrechts von Bedeutung ist, dass
der potentielle Einzelhegemon eine entwickelte Demo-
kratie ist, so kann auch fiir die Bewertung der neuarti-
gen Gefahren fiir die internationale Sicherheit der po-
litische Charakter der Staaten nicht gleichglltig sein.
Letztlich sind es nicht Staaten, sondern deren politi-
sche Regime und Eliten, die entscheidend fiir ihre Rol-
le bei der Wahrung der internationalen Sicherheit sind.
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Vor den Normen des internationalen Rechts sind alle
Staaten gleich und haben Anspruch auf gleichen Re-
spekt. Doch im Hinblick auf die internationale Sicher-
heit sind beispielsweise Nordkorea und die Niederlan-
de sehr verschieden, und es kdnnte sich als fatal erwei-
sen, sie gleich zu behandeln. Gegen diesen Blick in die
inneren Angelegenheiten eines Landes schiitzt aber die
VN-Charta (Artikel 2 Nr. 7), wobei charakteristischer-
weise gerade diejenigen Staaten ihren nach auBen ge-
schlossenen Souveranitatspanzer am eifersiichtigsten
verteidigen, deren mangelnde innergesellschaftliche In-
tegration und Stabilitat mégli-cher-weise am ehesten
eine Gefahrenquelle fiir die internationale Sicherheit
darstellen. Freilich ist hier daran zu erinnern, dass der
Bedeutungszuwachs der Menschenrechte im Rechts-
system der VN gerade diese restriktive Deutung der
einzelstaatlichen Souveranitat zu einem erheblichen Teil
bereits Uberwunden hat. Doch zeigt das Beispiel der
sich qualend lang hinziehenden internationalen Ver-
handlungen mit der sudanesischen Regierung im Friih-
sommer 2004 Uber deren Erlaubnis zur Zulassung hu-
manitarer Hilfe flr ihre im Stiden des Landes von or-
ganisierten Banden in die Flucht getriebenen
hunderttausenden Menschen, dass in entscheidenden
Augenblicken der Respekt vor Souveranitatsanspriichen
immer noch ein erhebliches Hindernis fiir wirksame
internationale Aktionen darstellt — und sei es auch nur,
um der Zogerlichkeit der internationalen Gemeinschaft
als willkommener Vorwand zu dienen.

Waffen, zumal Massenvernichtungswaffen, in der Ver-
fligung demokratischer Staaten unterliegen rechtsts-
staatlichen und parlamentarischen Kontrollen, insoweit
ist die von ihnen ausgehende Bedrohung der internati-
onalen Sicherheit eingrenzbarer als wenn sich solche
Waffen in den Handen schwacher oder kollabierter Staa-
ten oder gar transnationaler Terrorgruppen befinden.
So stellt sich die Frage, ob Staaten, die aufgrund ihres
bisherigen aggressiven Verhaltens und ihres nicht-de-
mokratischen Charakters zur Gewaltanwendung nach
innen und auBen neigen, nicht einen geringeren Schutz
vor Interventionen der Volkerrechtsgemein-schaft erhal-
ten missten als rechtstreue Staaten. Immerhin gibt es
in Gestalt der Feindstaatenklausel des Art. 107 VN-
Charta ein — historisch obsoletes — Beispiel, dessen zeit-
und situationsgemafBe Modifizierung und Aktualisierung

in Erwagung gezogen werden sollte.

3. SchlieBlich ist in diesem Zusammenhang auch auf



eine Kategorie von internationalen Problemen hinzu-
weisen, fiir deren Losung es ebenfalls in besonderem
MaBe auf die innere Qualitat der Mitglieder der inter-
nationalen Gemeinschaft ankommt. Es handelt sich um
die destabilisierenden Folgen der globalen Umwelt-
probleme, etwa die Folgen des Klimawandels sowie des
Auftauchens neuer und der Rickkehr aus der Vergan-
genheit bekannter weltweit verbreiteter Infektions-
krankheiten. Infektionskrankheiten wie HIV/Aids, Ma-
sern, Malaria, Tuberkulose und Ruhr bilden weltweit
die haufigste Todesursache. Der Sicherheitsrat der UN
hat in seiner Resolution 1308 vom 17.Juli 2000, in der
er auf die zerstérerischen Wirkungen von HIV/Aids auf
den Zusammenhalt von Gesellschaften aufmerksam
macht, ausdriicklich auf seine Verantwortung fir die
internationale Sicherheit verwiesen?. Dies diirfte die
bislang weitestgehende Resolution auf der Grundlage
von Art. 39 UN-Charta sein. Sie kénnte als Beleg daftir
gelten, wie sich das Problem der internationalen Si-
cherheit von dem klassischen Bild des Staatenkrieges
[6st. Umweltkrisen machen nicht vor Staatengrenzen
halt, und es erscheint als politischer Anachronismus,
den ,, Export™ von Umweltschdden in Form von
Schadstoffemissionen oder der grenziberschreitenden
Verseuchung von Flissen und Meeren als , innere An-
gelegenheit" der einzelnen Staaten zu behandeln.
Letztlich weisen Umweltkatastrophen, Armut und die
Riickkehr von Seuchen auf die endogenen Sicherheits-
probleme einer eng miteinander verflochtenen Welt-
gesellschaft hin.

Wandel des /naturgegebenen Rechts' auf
Selbstverteidigung

Eine implizite Antwort auf diese Frage enthalt der sich
andeutende Wandel des in Artikel 51 der Charta aner-
kannten ,naturgegebenen Rechts' der Staaten auf indi-
viduelle oder kollektive Selbstverteidigung. Einer der
Grundpfeiler des VN-Systems der Friedenssicherung,
namlich die Beschrankung des Selbst- verteidigungs-
rechts der Staaten auf die Abwehr eines gegenwarti-
gen oder unmittelbar bevorstehenden bewaffneten An-
griffs, gerat ins Wanken. Nach dem vorherrschenden
Verstandnis rechtfertigen feindliche Absichten eines
Staates keine militarischen Akte gegen ihn unter dem
Rechtstitel der Selbstverteidigung; nach dem Prinzip
der VerhaltnismaBigkeit, das den

Notwehrregeln des Strafrechts nachgebildet ist, darf

Gewalt gegen einen anderen Staat nur in den engen
Grenzen angewendet werden, wie sie im Jahre 1837
der amerikanische AuBenminister Webster im sog.
Caroline-Fall bestimmt hatte; danach musste die ,, Not-
wendigkeit der Selbstverteidigung unmittelbar und
unwiderstehlich sein, keine andere Wah!l und keinen
Augenblick der Uberlegung erlauben*.

Dieses Kriterium wurde dem Stand der Waffentechnik
in der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts gerecht. Im
19. Jhdt. konnte man anhand von Truppen-bewegungen
und anderer Indizien die Angriffsabsicht eines ande-
ren Staates frilhzeitig erkennen und hatte geniligend
Zeit, die Gegenwehr zu organisieren. Modernste Waf-
fen und Tragersysteme erlauben heute grdéBte
Zerstorun-gen mit geringster Vorwarnzeit. Es wird fir
bedrohte Staaten immer prekédrer, bis zum allerletzten
Moment vor dem tatsachlichen Angriff zu warten, be-
vor sie Gegengewalt anwenden. Genau diese strikte
Begrenzung des Rechts zur Selbstverteidigung wird aber
von dem der gesamten Ordnung der VN zugrunde-
liegenden Prinzip gefordert, Gewalt in den internatio-
nalen Beziehungen auf das unabdingbare Minimum zu
beschranken. Die Balance zwischen der Schutz-
verantwortung des Staates fiir seine Bevdlkerung und
seiner Bereitschaft, die Regeln des internationalen
Rechts einzuhalten, kann zunehmend schwieriger wer-
den. Dies um so mehr, als es durchaus eine offene Frage
ist, ob ein Zuwarten bis zum Zeitpunkt des unmittelbar
bevorstehenden Angriffs auch tatsachlich eine Mini-
mierung der Gewalt bedeutet. Ein Praventivschlag im
Vorfeld eines erst in Zukunft drohenden Angriffs kann
im Ergebnis weniger Verluste an Menschenleben und
materielle Schaden verursachen als eine Einhaltung
des Caroline-Kriteriums — der Angriff Israels auf den
irakischen Atomreaktor in Osirak im Jahre 1981 gilt

als ein, freilich keineswegs unumstrittenes Beispiel.

In der US-amerikanischen Diskussion wird in Analogie
zu der z.B. aus dem Umwelt-, insbesondere dem Atom-
recht bekannten Methode der Risikokalkulation das
Risiko fiir die eigene ebenso wie fir die internationale
Sicherheit als das Produkt von Schadenshéhe und Ein-
trittswahrscheinlichkeit definiert: je groBer der mogli-
che Schaden eines Angriffs, desto geringer muss die
Wahrscheinlichkeit sein, dass er auch tatsachlich ein-
tritt. So wirde z.B. die Ziindung einer schmutzigen
Atombombe durch eine Terrorgruppe in einer GroBstadt
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einen so unge-heuren Schaden verursachen, dass
VerteidigungsmaBnahmen gegen einen solchen An-
schlag weit im Vorfeld der Caroline-Kriterien geboten
und rechtlich zulassig waren. Die Bush-Administration
hat in ihrer Nationalen Sicherheitsstrategie vom Sep-
tember 2002 ausdriicklich erklart, dass sie eine Bedro-
hung fiir das Land identifizieren und vernichten wer-
den, ,,bevor sie unsere Grenzen erreicht"; sie werde nicht

z6gern, ,,vorbeugend gegen Terroristen vorzugehen™.

In der Logik dieser Argumentation liegt es, die , effek-
tivste Form der Risikovorsorge" zu ergreifen, wenn
Gefahren fiir die nationale Sicherheit der USA, aber
auch flir die internationale Sicherheit, von dem totali-
taren, autoritaren oder sonst rechtsfeindlichen Charakter
eines Regimes ausgehen. Ausdriicklich wird das in der
Nationalen Sicherheitsstrategie der USA nicht gesagt.
,Je groBer die Bedrohung, desto gréBer ist das Risiko
des Nichthandelns — und umso zwingender die Griinde
fur vorbeugende MaBnahmen der Selbstverteidigung,
selbst wenn Zeit und Ort des feindlichen Angriffs unge-
wiss bleiben“*, heil3t es dort. Letztlich geht es darum,
solche Regime als Quelle der Gefahr zu beseitigen, was
damit begriindet wird, dass sie in der Regel in ihrem
auBenpolitischen Handeln erheblich risikofreudiger und
zugleich abschreckungsresistenter seien. In diesem Zu-
sammenhang spielt vor allem die durch den rechts-
blinden Charakter eines Regimes herbeigefiihrte Per-
manenz der Bedrohung eine Rolle; sie lockert den Zu-
sammenhang von unmittelbarer Bedrohung und des-
sen Abwehr, da nun der Bedrohte nach eigenem Ermes-
sen den Zeitpunkt seiner Gegenwehr bestimmen kann,
d.h. nach Gesichtspunkten der Opportunitat statt nach
dem MaBstab der fur die Notwehr charakteristischen
Erforderlichkeit. Wahrend im letzteren Fall idealiter
nur ein Zeitpunkt fir die Abwehr in Betracht kommt,
ist es im ersten Fall eine unbestimmte Vielzahl.

Angesichts des Schadens, den ein skrupelloses Regime
einem anderen Staat zufligen kann, kann bereits des-
sen rechtsfeindlicher Charakter als solcher als eine
unmittelbar bedrohliche Gefahrenquelle wahrgenom-
men werden, z.B. wenn es versucht,

Massenvernichtungswaffen zu erwerben oder selbst
herzustellen. Fiir die USA war daher bei der Rechtfer-
tigung des Irak-Krieges die Frage, ob Saddam’s Re-
gime Mas-senvernichtungsmitteln tatsachlich besal3 —
was bis heute nicht nachgewiesen ist — oder lediglich
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an derartigen Waffenprogrammen gearbeitet hatte (wo-
fur es klare Beweise gibt), von geringer Bedeutung, da
in ihren Augen auch letztere bereits eine militarische
Intervention rechtfertigte. Fiir die europaische Debatte
war dieser Unterschied dagegen von entscheidender
Bedeutung, wie die politischen Turbulenzen zeigen, in
die Tony Blair geraten ist. Nicht zufallig halt er nach
wie vor an der Erwartung (oder Hoffnung?) fest, dass
die Existenz der Waffen (nicht bloB von Waffen-
programmen), mit der er GroB3britanniens Teilnahme
an der Intervention rechtfertigte, sich doch noch her-
ausstellen werde.

UsS-
amerikanischen Administration sind sich dessen be-

Zumindest die VoOlkerrechtsexperten der

wusst, dass ihr Konzept des ,preemptive strike'
schwerlich mit dem geltenden Vélkerrecht in Einklang
steht. Ein Regimewechsel durch die militarische Inter-
vention eines anderen Staates ist durch das Recht zur
Selbstverteidigung nicht gedeckt. Er stiinde in klarem
Widerspruch zu Artikel 2 Nr. 4 und 7 der Charta der
VN, welche ausdriicklich die Integritat der inneren Ord-
nung eines Staates gegen Interventionen von aufen
schiitzen. Die Charta der VN unterscheidet Staaten nicht
nach der Art ihrer inneren Verhaltnisse. Solange die
innere Ordnung zwischen Staaten als sakrosankt gilt,
gleichzeitig aber das Caroline-Kriterium der fir die
Rechtmé&Bigkeit militarischer MaBstab Selbst-
verteidigungsmaBBnahmen ist, entsteht einSicher-
heitsproblem. Das aus der Wechselseitigkeit der Aner-
kennung aller Staaten als gleiche folgende Vertrauen
kann nicht gegeniiber Staaten bestehen, die nicht ver-
trauenswiirdig sind. Welche Garantie der Sicherheit gibt
es ihnen gegentiber, wenn sie tiber Massenvernichtungs-
waffen verfligen?

Nimmt man die faktischen Veranderungen der
Bedrohungslage der internationalen Sicherheit und die
rechtliche Ungewissheit Uber die Grenzen des
Selbst-verteidigungsrechtes der Staaten zusammen, so
ergibt sich die Tendenz einer neuen Entgrenzung der
Hegungen, die das Volkerrecht bislang in seiner mehr
als 350jahrigen Geschichte um die Potentiale der Ge-
walt gelegt hatte.

Es liegt gewiss nicht im Interesse der Staaten-
gesellschaft, dass die Rolle der VN bei der Wahrung
des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit
dadurch geschwacht wird, dass Staaten unter Berufung
auf ihr ,naturgegebenes Recht zur Selbstverteidigung



die Definitionsmacht Uber die RechtméaRBigkeit interna-
tionaler Gewalt wieder an sich reiBen. Andererseits
werden sie ihre friedenswahrende Rolle nur erfolgreich
austiben kénnen, wenn sie ihre rechtliche Ordnung dem
Wandel der Ursachen internationaler Unsicherheit an-
passen konnen.

Anderungen der Staatenordnung

Die Weltgemeinschaft des beginnenden 21. Jahrhunderts
hat sich gegeniiber der Welt, die im Jahre 1945 zur
Griindung der Vereinten Nationen fiihrte, von Grund
auf verandert:

- Die Zahl der Staaten hat sich fast vervierfacht, dadurch
ist die politische Welt starker zersplittert als je zuvor in
der modernen Geschichte, wahrend aber gleichzeitig
die Welt, dank der intensiven Verflechtungen der Staa-
ten und Gesellschaften, zu einer Einheit zusammenge-
wachsen ist;

- die internationale Gemeinschaft ist nicht ldnger eine
relativ homogene Gemeinschaft ,zivilisierter Staaten®,
sondern umschlieBt unterschiedslos alle Staaten und
vereinigt damit extreme Unterschiede im Niveau ihrer
wirtschaftlichen, sozialen, rechtlichen und kulturellen
Qualitat in sich; das normative Konzept einer Gemein-
schaft rechtlich gleicher Staaten entfernt sich damit
zusehends von der Wirklichkeit;

- die Grenzen der Staaten sind fiir das Einstromen von
Menschen, Gitern, umweltschadlichen Stoffen, Ideen
und kulturellen Praktiken in ihre Territorien durchlas-
sig geworden und definieren nicht langer einen geschlos-
senen Raum exklusiver staatlicher Herrschaft;

- dank der technologischen Entwicklung der Verkehrs-
und Informationsmittel sind die Staaten einander na-
her gertickt und fiir einander transparenter geworden;
dadurch werden die zwischen ihnen bestehenden Dis-
krepanzen im wirtschaftlichen, sozialen und kulturel-
len Entwicklungsstand sichtbar und kénnen zum An-
lass fiir internationale Verteilungskonflikte werden;

- bedeutende Politikfelder (vor allem die Wirtschafts-
Steuer-, Finanz- und Geldpolitik) entziehen sich zuneh-
mend der Kontrolle demokratisch legitimierter natio-
naler Parlamente und werden zum Objekt
intransparenter Krafte und Prozesse auf inter- und trans-
nationaler Ebene; dadurch werden die demokratischen
Systeme in ihrer Legitimationskraft geschwacht;

- gleichzeitig wirkt eine immer groBer werdende Zahl
zivilgesellschaftlich verankerter nicht-staatlicher Ak-

teure in vielen internationalen Arenen mit und erwei-
tert die Grundlage legitimen internationalen politischen
Gestaltens;

- in vielen Fallen versagen die Staaten in ihrer vom
Volkerrecht unterstellten Rolle als Garanten eines zi-
vilisatorischen Mindeststandards in ihrem Hoheits-
bereich;

- durch ihren Mangel an einer hinlanglich durch Recht
regulierten inneren Ordnung werden einige von ihnen
zu einer Quelle von internationaler Unsicherheit;

- bewaffnete Konflikte mit negativen Auswirkungen auf
die internationale Sicherheit haben immer seltener
zwischenstaatlichen Charakter, sondern werden oftmals
zwischen nicht- und parastaatlichen Akteuren, wie eth-
nischen und religiésen Gruppen oder auch hoch-
organisierten Verbrechersyndikaten ausgetragen;

- unter den nichtstaatlichen bewaffneten Akteuren spie-
len grenziiberschreitende terroristische Netzwerke zu-
nehmend die Rolle von ennemis du genre humain, die
in bedrohlicher Weise einen antizivilisatorischen Af-
fekt mit der effizienten Nutzung der modernen Techno-
logie zu destruktiven Zwecken verbinden;

- aufgrund technologischer und 6konomischer Entwick-
lungen sind Massenvernichtungswaffen prinzipiell nicht
langer nur groBen Staaten zuganglich, sondern auch
nicht-staatlichen Akteuren; die Kontrolle der Herstel-
lung und Verbreitung solcher Waffen wird damit zu ei-
nem zentralen Anliegen internationaler Politik; Diese
Wandlungen richten neuartige Herausforderungen an
die Fahigkeit und den politischen Willen aller Akteure
der internationalen Gemeinschaft, die Ziele der VN zu
erreichen — die Wahrung des Weltfriedens und der in-
ternationalen Sicherheit, die Selbstbestimmung und die
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Entwicklung der
Volker, sowie die allgemeine Achtung und Verwirkli-
chung der Menschenrechte.

Souveranitat bedeutet Verantwortung

In Ubereinstimmung mit der von der kanadischen Re-
gierung berufenen International Commission on Inter-
vention and State Sovereignty (ICISS), die einen Be-
richt Uber die Frage der Zulassigkeit der humanitaren
Intervention vorgelegt hat®, vertreten wir die Auffas-
sung, dass die als Grundstein einer stabilen und friedli-
chen internationalen Ordnung anerkannte Souverani-
tat der Staaten in erster Linie eine Pflicht ihrer Regie-
rungen zur Verantwortung fiir die Wirde und grundle-
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genden Menschen- und Freiheitsrechte ihrer Bevolke-
rung und fir die Wahrung der Gemeinschaftsgiter der
internationalen Gemeinschaft ist. Das Interventions-
verbot der Charta soll nicht nur dem Weltfrieden und
der internationalen Sicherheit dienen, sondern auch das
Recht jeder staatlich organisierten politischen Gemein-
schaft sichern, ihr Schicksal in Freiheit und Unabhan-
gigkeit selbst zu bestimmen. Die externe, auf Abschir-
mung nach auf3en gerichtete Souveranitat des Staates
schitzt idealiter die interne, auf Selbstbestimmung ge-
richtete Souveranitat des Volkes. Die mit ihr verbunde-
nen Machtbefugnisse und Nichtinterventionsanspriiche
werden von der Volkerrechtsgemeinschaft nicht um ih-
rer selbst willen anerkannt, sondern als notwendige
Be-dingungen des Weltfriedens und der internationa-
len Sicherheit. Diese Anerkennung begriindet wechsel-
seitige Pflichten zwischen den einzelnen Staaten und
der Staatengesellschaft. Souveranitat bedeutet nach
unserer Auffassung eine primare Verantwortlichkeit je-
des einzelnen Staates fiir die Wahrung eines rechtli-
chen Mindeststandards im Innern wie im Verhaltnis zur
internationalen Gemeinschaft. Da die Souveranitat ei-
nes Staates aber auch auf der Anerkennung durch die
Staatengemeinschaft beruht, folgt aus ihr zugleich auch
deren subsidiare Verantwortlichkeit fir die Zustande
und das Verhalten jedes einzelnen Staates.

Denn zunehmend bezieht sich das volkerrechtliche
Anerkennungsverhaltnis auch auf die inneren Angele-
genheiten der Staaten. Der internationale Charakter
der Menschenrechtsgarantien bedeutet an sich eine
Biirgschaft der Staatengesellschaft flir einen zivilisa-
torischen Mindeststandard in den Staaten; dadurch
werden die inneren Angelegenheiten der Staaten
jedenfalls insoweit internationalisiert und globalisiert,
als die durch die Menschenrechte definierten
Mindestbedingungen geordneter Staatlichkeit unter-
schritten werden. Doch gibt es eine verstandliche Scheu,
daraus die Konsequenz zu ziehen, Staaten, die jenen
Mindeststandard unterschreiten, die Anerkennung ih-
rer Souverdnitat zu versagen. Das wiirde sie in einen
Zustand der Rechtlosigkeit versetzen, der vermutlich
noch gefahrlicher fiir die internationale Sicherheit wére
als ihr Status als —wenn auch unbotmaBiges — Mit-glied
der internationalen Rechtsgemeinschaft. Aus diesem
Grunde wird nach heute noch vorherrschenden volker-
rechtlichen Auffassungen das Interventionsverbot und
damit die externe Souveranitat eines Staates allenfalls
dann suspendiert, wenn seine Herrscher schwerste, das
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Gewissen der Menschheit aufrittelnde Menschenrechts-
verletzungen (wie Genozid oder groBflachige ethnische
Sauberungen) begehen, dulden oder nicht verhindern
konnen — also nur in extremen Situationen. Es ist nur
konsequent, dass die ICISS, die eine sog. humanitére
Intervention unter diesen Voraussetzungen beflirwortet,
diese Interventionsbefugnis als Ausdruck der Verant-
wortung der Staatengesellschaft fiir den Schutz der je-
nen Menschenrechtsverletzungen ausgesetzten Bevdl-
kerung begreift. Mehr noch, sie stellt diese Schutz-
verantwortung in einen unlésbaren Zusammenhang mit
der weiteren Verpflichtung der Staatengesellschaft, nach
einer Intervention in dem betreffenden Land eine nach-
haltige zivile Ordnung aufzubauen und es dadurch zu
befahigen, wieder seine Rolle als souveranes und da-
mit verantwortungsfahiges Mitglied der Staaten-
gesellschaft wahrzunehmen.

Diese Aufbauverantwortung, die heute von den VN so-
wie den USA und einigen europaischen Staaten (ver-
mutlich noch ohne Anerkennung einer Rechtspflicht)
in Bosnien, im Kosovo, in Afghanistan und im Irak
wahrzunehmen ist, beschreibt eine neuere Entwick-
lung. In dem MafBe, in dem die inneren Verhaltnisse in
den Staaten, nicht zuletzt infolge der zu erwartenden
Fortentwicklung der normativen Kraft der Menschen-
rechte, zu einem gemeinsamen Interesse der Staaten-
gesellschaft werden, wird diese mehr und mehr zu ei-
ner Garantin fur deren ,gute Ordnung’. Es dirfte nur
eine Frage der Zeit sein, wann Staaten nicht mehr nur,
wie heute, lediglich hinsichtlich ihrer 6konomischen
Leistungsfahigkeit von global tatigen Rating-Agentu-
ren bewertet werden, sondern einer politisch-ethischen
Bewertung und Kontrolle unterliegen, deren Ergebnis-
se Bedeutung fiir ihre Stellung in den internationalen
Beziehungen haben. Méglicherweise wird in einer nicht
allzu fernen Zukunft die Anerkennung der (externen)
Staaten-souveranitat durch die Vélkerrechts-
gemeinschaft nur ausgesprochen, wenn sie mit der in-
neren Volkssouveranitat korrespondiert, d.h. wenn die
Souveranitat zur ,,schitzenden AuBenhaut“ fir das
Recht eines Volkes auf Selbstbestimmung durch eine
demokratische Herrschaftsform wird. Kame es dazu,
dann gewahrte das Prinzip der gleichen Souveranitat
aller Staaten nicht langer auch einen rechtlich-politi-
schen Titel flir Veranwortungs- und Riicksichtslosigkeit;
es wiirde in eine volkerrechtliche Institution tberfihrt
werden, in der innere und auBere Souveranitat in ei-
nem Verhaltnis symmetrischer Komplementaritat



zueinander stehen. Der Anspruch auf Anerkennung und
Respekt der auBeren Souveranitat griindete dann in
der demokratischen Wiirde des jeweiligen Staatsvolkes
und miusste viel ernster genommen werden als ein
Souveranitatsanspruch, der sich letztlich auf kaum mehr
stiitzen kénnte als auf die Tatsachlichkeit eines Territo-
riums, einer Bevdlkerung und einer effektiven
Herrschaftsmacht tiber beide.

Wenn die Souveranitat eines Staates nicht langer vor-
positiv gegeben ist, sondern zu einer Gewahrung durch
die Staatengesellschaft wird, dann Uben die Staaten
ihre Herrschaft letztlich als Treuhdnder einer internati-
onalen Gemeinschaft oder einer Weltgemeinschaft aus,
der sie Rechenschaft schulden, von der sie aber auch
ihrerseits Unterstiitzung verlangen kénnen. Je enger die
Staaten infolge der Entwicklung der Verkehrs- und
Kommunikationstechnologie, der wirtschaftlichen Ver-
flechtungen und der Verdichtung der kulturellen Ver-
flechtungen einander naher kommen und dadurch auch
wechselseitig verletzlicher werden, desto unabweisba-
rer wird die Notwendigkeit einer Fortentwicklung des
Volkerrechts in diese Richtung.

Dass wir heute davon noch weit entfernt sind, hat ver-
schiedene Griinde: zum ersten scheuen auch die wohl-
habenden, ber-wiegend euroatlantischen Staaten die
materiellen Opfer, die im wesentlichen ihnen abverlangt
wiirden, um die Verantwortung fiir eine Minimalqualitat
souveraner Staaten zu Ubernehmen. Zum zweiten wiir-
de eine solche Verantwortung nicht ganz zu Unrecht
als modernisierte Version der Hegemonie der ehemali-
gen Kolonialmachte lber jene hier in Betracht kom-
menden Staaten angesehen werden, deren Mehrzahl in
der Dritten Welt liegt. Auf jeden Fall liegt ein bislang
ungeldstes Problem darin, dass Aktionen jener Staa-
ten, insbesondere aber der USA, selten eine klare Gren-
ze zwischen Handeln im eigenen Machtinteresse und
(liberwiegend) uneigenniitzigem Handeln im Interesse
der Stabilitat und der rechtlichen Integritat der inter-
nationalen Ordnung erkennen lasst.

Dieses Problem besteht freilich nur, solange und soweit
unsere Ordnungsvorstellungen von dem normativen Ide-
al einer Gemeinschaft gleichberechtigter und gleich
souverdner Staaten bestimmt werden — nur in einer
Gemeinschaft von Gleichen stellen Vorrechte sowie
Unter- und Uberordnung ein strukturelles Problem dar.

Bei genauerem Hinsehen setzt das VN-Ideal der Staaten-
gesellschaft gleicher Staaten auch gleichartige Staa-

ten voraus, sowohl was ihre Macht als auch ihre zivili-
satorische Qualitat betrifft. Ein Staat, dessen Macht
nicht durch ein Mindestmaf an technisch-wissenschaft-
licher Produktivitat, kultureller Differenzierung, recht-
licher Rationalitat und institutioneller Festigung sei-
nes politischen Systems im Innern beglaubigt ist, son-
dern allein auf dem Drohpotential des Besitzes von
Massenvernichtungsmitteln beruht, kann als formales
Mitglied der Staatengesellschaft nicht denselben mo-
ralischen und politischen Status haben wie demokrati-
sche Staaten, selbst wenn diese ihrerseits zuweilen zwin-
gende normative Prinzipien verletzen. Wahrend die ethi-
sche Kraft des Rechtsprinzips im Innern der Staaten
nicht zuletzt darin liegt, dass es die Ungleichheit von
Macht, von individuellen F&higkeiten und moralischer
Reife nicht in rechtliche Ungleichheit Ubersetzt, son-
dern auf dem Prinzip der Rechtsgleichheit beharrt, stellt
die internationale Ordnung andere Anforderungen an
die ethische Qualitat des Rechts. Im Staatsinnern kann
das kontrafaktische und auch kontraintuitive Prinzip
der Rechtsgleichheit bestehen, weil es dort den vor-recht-
lichen Souveran als Ordnungsgaranten gibt. Die Ord-
nung der Gesellschaft hangt deshalb nur bedingt von
den einzelnen Individuen ab. In dem Pluriversum der
Staaten dagegen, in dem es keinen ordnungsstiftenden
Souveran gibt und in dem folglich Ordnung aus den
zwischenstaatlichen Beziehungen entstehen muss, hangt
alles an der Fahigkeit der Staaten zur sozialen Diszi-
plin. Es ist daher zwar kein normatives Prinzip, wohl
aber eine soziologische Tatsache, dass ihre Rechte sich
eher nach dem Beitrag bemessen, den sie zur Herstel-
lung und Wahrung der Sicherheit und Ordnung dieses
Pluriversums leisten, als nach dem normativen Ideal
der Rechtsgleichheit. In einer nichtzentralisierten Ord-
nung wie der Staatengesellschaft kann es ein Recht
ohne oder gar gegen die Krafte, die Ordnung stiften
konnen, nur in sehr begrenztem Umfang geben — im
wesentlichen wird man hierzu wohl nur die elementa-
ren Menschenrechte zahlen kénnen.

In den Grundziigen folgt die Konstruktion der VN die-
sem Modell. Wahrend die — politisch freilich nicht sehr
einflussreiche — Generalversammlung nach dem Prin-
zip der souverdnen Gleichheit der Staaten zusammen-
gesetzt ist und damit das Rechtsideal des gleichen
Rechts und der gleichen Wiirde aller Staaten verwirk-
licht, spiegeln Zusammensetzung und die Verfahrens-
weise des Sicherheitsrates die Funktionsbedingungen
einer Staatenwelt, in der Macht und andere Ressour-
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cen unterschiedlich verteilt sind und deren Stabilitat
und Sicherheit auf der disziplinierenden Existenz von
Macht beruht. Das ,, Direktorium™ der fiinf sténdigen
Mitglieder des Sicherheitsrates tragt die Haupt-
verantwortung fiir die internationale Sicherheit, wobei
freilich ihre vieldiskutierte Vetomacht auf zwei
miteinander in Spannung liegenden Griinden beruht:
zum einen auf der gemeinsamen Verantwortung und
dem gemeinsamen Interesse an der Sicherheit der Staa-
tengemeinschaft, zum anderen aber auch auf dem Droh-
und Sanktionspotential, das im Falle eines Handelns
der Ubrigen Mitglieder der VN gegen ihre Interessen
mit zerstérerischen Folgen fiir den internationalen Frie-
den verwirklicht werden kann. Die Welt kann daher
kein Interesse haben, das Vetorecht der standigen Mit-
glieder des Sicherheitsrates zu beseitigen. Sie kann nur
daran interessiert sein, den nicht auf dem Drohpotential,
sondern den auf Verantwortung beruhenden Grund der
Vetomacht zu starken und Verfahren zu finden, in de-
nen jede der fiinf Vetoméachte ihre Macht in immer star-
kerem MaBe zur Verwirklichung der internationalen
Gemeinschaftsglter Frieden, Sicherheit, Schutz der
Umwelt und der Menschenrechte sowie eines Mindest-
mafBes an globaler Gerechtigkeit benutzen.

In der gegenwértigen Situation besteht auch innerhalb
der Gruppe des ,, Direktoriums™ der finf standigen Mit-
glieder des Sicherheitsrates ein deutliches Machtgefalle,
in dem die USA eine dominierende Machtstellung ein-
nehmen. So unbefriedigend dies auch erscheinen mag,
dieser Zustand ist Teil der heutigen internationalen
Sicherheitskonstruktion, da alternative Ordnungs-
strukturen (noch) nicht erkennbar sind. Ebensowenig
wie vergangene volkerrechtliche Epochen, in denen
mehrere GroBmachte das internationale Gleichgewicht
bewahrten, Zeiten der internationalen Rechtlosigkeit
waren, ist eine internationale Ordnung unter der Vor-
macht der USA eine pure Machtordnung oder gar eine
Unrechtsordnung. Sie ist eine Ordnung, in der diejeni-
ge Macht, die Sicherheit und Ordnung gewahrleistet,
faktisch mehr gilt als die anderen, jedenfalls sofern sie
diese Funktion tatsachlich wahrnimmt.

Dies kann jedoch nur ein Ubergangszustand sein, der
keine dauerhafte Stabilitat verspricht, solange sich
nicht Strukturen herausbilden, die sich als selbstandi-
ge Pfeiler einer internationalen Ordnung etablieren.
Regionale Verbiinde, spezielle Verantwortungsgruppen
fliir bestimmt Probleme oder Regionen oder intensivier-
te Koordination demokratischer Staaten in internatio-
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nalen Organisationen sind geeignet, eigenstandige Au-
toritat als Quelle von Einfluss und Ordnungsmacht her-
vorzubringen. Auch die Einbeziehung nichtstaatlicher
Akteure und deren Ressourcen kann dazu beitragen,
ein globales Netzwerk der koordinierten Problem-
bearbeitung zu erzeugen, das um so unverzichtbarer
ist, als eine zunehmende Zahl von Problemen der inter-
nationalen Sicherheit mit den klassischen diplomati-
schen und militérischen Mitteln der Staaten nicht be-
waltigt werden kdnnen. Im Lichte dieser Probleme kann
daher das Setzen auf die Fahigkeiten einer dominie-
renden GroBmacht nur ein Ubergangszustand sein,
zumal diese Fahigkeiten tberwiegend im militarischen
Bereich liegen, dem kiinftig eine geminderte Bedeu-
tung bei der Bewaltigung der globalen Probleme zu-
kommen durfte.

Die aktuelle vélkerrechtliche Diskussion
der neuen Bedrohungen

Vorschlage zur Reform des Volkerrechts und der VN
mussen sich daran messen lassen, ob sie der Tatsache
Rechnung tragen, dass die internationale Ordnung kei-
ne Ubergeordnete Rechtssetzungs- und durchset-
zungsinstanz kennt. Wo Rechtsetzung und Rechts-
unterworfenheit zusammenfallen, kénnen Regeln kaum
ohne die Zustimmung derjenigen Staaten aufgestellt
werden, die daran gebunden werden sollen. Ebenso kann
eine Regelung kaum Wirksamkeit entfalten, wo die
Bereitschaft der Staaten fehlt, sie durchzusetzen und
die dafiir notwendige politische Unterstiit-zung zu mo-
bilisieren.

Weil Fragen an das Vélkerrecht aus unterschiedlicher
Richtung gestellt werden, sind wiinschenswerte Vorschla-
ge fiir seine weitere Entwicklung klar von Versuchen
abzugrenzen, die Geltung seiner Regeln in Frage zu
stellen.

Von der Existenz und Verbreitung von Massen-
vernichtungswaffen und einem terroristischen Islam-
ismus gehen heute in Verbindung mit Staatszerfall, ver-
brecherischen und diktatorischen Regimen die Haupt-
gefahren flir den Weltfrieden aus. Sie stellen damit die
aktuell groBten politischen Herausforderungen an das
Vélkerrecht und fiir die Vereinten Nationen dar.



INNERE GEFAHRDUNGEN DER
STAATENGEMEINSCHAFT

,,Failed States™

Die Problematik solcher Staaten, die wie Somalia und
Afghanistan zeitweise einen teilweisen oder vollstandi-
gen Zusammenbruch erleiden, wird mit dem englischen
Begriff , failed state™ gekenn-zeichnet. Es sind Staats-
gebilde, die teilweise einen bloBen fiktiven Charakter
haben. Solche machtlosen, zerfallenden Staaten sind
der Nahrboden fir chaotische Kriege, Genozid und
Bandenherrschaft. Betroffen ist in erster Linie die Zivil-
gesellschaft, allen voran Frauen und Kinder. Kennzei-
chen solcher Staaten ist der Zusammenbruch des staat-
lichen Ge-waltmonopols. Polizei, Justiz, und andere
Ordnungskrafte funktionieren nicht mehr oder sind gar
nicht mehr existent. Man kann von einer Privatisierung
des Staates sprechen. Im Inneren sind failed states von
explosiven und brutalen Gewaltanwendungen bis hin
zum Volkermord beherrscht. An der Kontinuitat der
Staatsform wird im Rahmen der UNO festgehalten, so
dass die Staaten rechtsfahig bleiben, obwohl sie ihre
Handlungsfahigkeit ganz oder weitgehend eingebiliBt
haben. Die Mitgliedschaft solcher fiktiven Staaten in
den internationalen Organisationen ist in der Regel nicht
suspendiert.

Die mit dem Verlust staatlicher Ordnung wachsende
Gewalttatigkeit, die Herrschaft von Clans und Warlords
und das Aufbrechen von ethnischen Konflikten standen
im Vordergrund einer vornehmlich auf die humanita-
ren Aspekte zielenden Diskussion. Von gréBerer Wich-
tigkeit ist inzwischen die nachgelagerte Phase des Wie-
deraufbaus solcher Staaten geworden. Mit der neu ge-
wonnenen Verantwortung der Staatengemeinschaft
wird zunehmend danach gefragt, ob die bisherigen vol-
kerrechtlichen Grundlagen flir die Bewaltigung solcher
Problemlagen ausreichen. So ist streitig, inwieweit die
Souveranitat des jeweiligen, defizitar werdenden Staa-
tes dem wirksamen Handeln von auBerhalb entgegen-
steht und ob die heutige Architektur der Vereinten Na-
tionen und des Sicherheitsrates im Besonderen fiir ein
kontrolliertes, rechtlich verantwortetes und ausreichend
legitimiertes Handeln ausreicht. , Nation building™ birgt
in der Praxis viele Probleme. In rechtlicher Hinsicht
ist der Grundsatz des Selbstbestimmungsrechts der Vél-
ker betroffen. Aus dem Selbstbestimmungsrecht der

Volker kann es sich nach unserer Auffassung rechtfer-
tigen in die durch die Souveranitat abgeschirmten Ver-
haltnisse von AuBlen im Fall von failed states einzu-
greifen. Thirer fragt zu Recht, ob nicht auch Vélkern
zusammengebrochener Staaten unter Riickgriff auf die
dem Volkerrecht zugrunde liegende Werteordnung ein
eigener volkerrechtlicher Rechtsstatus zuzuerkennen ist,
der Gestaltungskompetenzen fiir die internationale
Gemeinschaft nach sich zieht®. In zwei Fallen ist ein
Durchgriff danach zu rechtfertigen: beim willkirlichen
Missbrauch und beim Zusammenbruch der staatlichen
Ordnung. Der Internationale Gerichtshof hat in seinem
Namibia-Gutachten von 1970 festgehalten, dass auch
Uber den internationalen Sonderstatus von Volkern im
Entkolonialisierungsprozess hinaus, das Selbstbestim-
mungsrecht im Rahmen der geltenden Volkerrechts-
ordnung unmittelbar zur Anwendung kommen kann:
,, The injured entity is a people which must look to the
international community for assistence".

Die weitgehenden Beschliisse des Sicherheitsrats rei-
chen von MaBnahmen zum Aufbau und Sicherung der
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Infrastruktur
lber humanitare Aktionen bis hin zum Aufbau von Ver-
waltungs- und Verfassungsstrukturen. So trat das Ru-
anda Tribunal an die Stelle der nicht mehr funktions-
Gerichte
, Souveranitatsvakuum®. Sowohl das Jugoslawien Tri-

fahigen Ruandas, es besetzte ein
bunal wie auch das Ruanda Tribunal verdeutlichen die
dynamische Fortentwicklung des Volkerrechts, welches
normsetzend und organisatorisch auf die innerstaatli-
chen Strukturen des failed states einwirkt.

Die Vereinten Nationen haben sich in vielen Fallen als
unparteiische und wirksame Instanz zur Unterstiitzung
des Wiederaufbaus staatlicher Ordnung bewéahrt. Im
Vordergrund stehen dabei die vom Sicherheitsrat ein-
gerichteten Verwaltungsregime. Vorlaufer waren die
Plane zur Internationalisierung von Jerusalem oder die
Treuhandschaft Giber Westirian (Provinz Indonesiens).
Wenn es auch nicht mdglich sein dirfte, den urspriing-
lich fur die Hinflhrung von Mandatsgebieten zur Un-
abhangigkeit gedachten Treuhandrat hier zu aktivie-
ren, so konnte diese Institution doch als Vorbild fir
eine starkere institutionelle Verankerung dienen, um
dass die VN Aufgaben der
,reconstruction™ wirksamer wahrnehmen. Diskutiert

zu ermdoglichen,

wird eine neue Institution als Organ oder Nebenorgan
im Rahmen der VN aufzubauen, die sich ganz der Auf-
gabe zu widmen hatte, den Prozess des , nation
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building" zu unterstiitzen. Um die zivilgesellschaftlichen
Krafte zu starken, ware es denkbar, diese Aufgabe ei-
ner neu zu griindenden Nichtregierungsorganisation —
vergleichbar dem Internationalen Roten Kreuz — zu
Ubertragen. Ganz im Sinne der gegenseitigen Verant-
wortlichkeit sollten die Vereinten Nation sozusagen
treuhand- erisch Uber die betroffenen Gebiete wachen
und den staatlichen Wiederaufbau behutsam begleiten
und férdern, was freilich nicht zu einer neuen Form der
Entmindigung oder Neokolonisierung fihren darf. Die
Vereinten Nationen kdnnten als eine Art Beschwerde-
instanz gegenlber mit dem praktischen Wiederaufbau
betrauten Interventi-onsmachten oder —organisationen

fungieren.

,Rogue States™

Bedrohungen der internationalen Sicherheit gehen aber
nicht allein von Staaten aus, die nicht in der Lage sind,
Ordnung und Sicherheit zu gewéhrleisten. Sie ergibt
sich wesentlich auch daraus, dass einige Staaten in dieser
Hinsicht nicht tatig werden wollen und — mehr noch —
die Ent-wicklung, Herstellung und Verbreitung von
Massenvernichtungswaffen oder den internationalen
Terrorismus verdeckt oder offen fordern. Als solche
Staaten sind Libyen, Nordkorea, der Irak und der Iran
genannt worden. Die Behinderung der Waffen-
inspektionen im Irak und die mit unverhillten Drohun-
gen begleitete nukleare Aufriistung Nordkoreas le-gen
es nahe, lber die konkreten Anlasse hinaus die politi-
sche Lage und Herrschaftsform in solchen Staaten als
Faktor zu sehen, der die Bedrohung verstarkt. In der
auf Zustimmung und Konsens aufbauenden Ord-nung
der Welt und ihrer Rechtsordnung konnen solche Staa-
ten Initiativen zur Gewahrleistung der internationalen
Sicherheit in internationalen Or-ganisationen erheblich
behindern.

Fir solche Staaten hat die amerikanische Aufenpoli-
tik den Begriff , Schurkenstaaten™ (,,rogue states") ein-
gefiihrt. Er bleibt umstritten, bezeichnet aber das Pro-
blem. Gegen die so gekennzeichneten Staaten rich-ten
sich eine Reihe von MaBnahmen, die von Handels-
beschrankungen lber Einreisebeschrankungen bis hin
zur Verfolgung von Reprasentanten solcher Regime und
zur Einschrankung der Immunitat reichen.

Daneben wird die gleiche Teilhabe dieser Staaten am
Volkerrechtsverkehr und ihre weitere Mitgliedschaft in
den Vereinten Nationen in Frage gestellt. Es ist richtig,
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dass inzwischen an die Anerkennung neu entstan-dener
Staaten und an ihren Beitritt zu den Vereinten Natio-
nen Anforderungen gestellt werden, die u.a. die Ver-
wirklichung des Selbstbestimmungsrechts, eine demo-
kratische Herrschaftsform und die Gewahrleistung der
Menschenrechte einschlieBen. Wie auch immer qualifi-
zierte ,, Schurkenstaaten™ nachtraglich an solchen Be-
dingungen zu messen und ihnen gar daraufhin ihren
Status als Staaten und Mitglieder der Vereinten Natio-
nen abzuerkennen, ist aber nicht moglich. In der Ge-
schichte der internationalen Beziehungen ist die glei-
che Souveranitat der Staaten eine durchaus junge und
wichtige Errungenschaft. Im Zeichen einer weltweiten
Verflechtung und eines hohen Organisationsgrades der
Staatenwelt ist ein Vorschlag, Staaten, die als
,Schurkenstaaten* gelten, in einer Art Rickfall in fri-
here Epochen aus diesem System auszuschlieen, nicht
nur rechtlich unméglich, sondern auch nicht wiinschens-
wert. Es gibt durchaus Maglichkeiten, solche Staaten
durch koordinierte Aktionen der anderen Staaten zu
achten und ihnen, solange sie ihr Verhalten nicht an-
dern, auf verschiedenen Ebenen der internationalen
Beziehungen die Vorteile einer internationalen Zusam-
menarbeit zu entziehen, deren Fundament sie durch ihr
Handeln in Frage stellen. Diese Mdglichkeiten miissen
koordiniert und entschlossen genutzt werden.

VERPFLICHTUNG DER ,,RESPONSIBILITY TO
PROTECT"

Fir die volkerrechtliche Diskussion haben die Konflik-
te in Jugoslawien und der Volkermord in Ruanda eine
kategoriale Bedeutung, weil hier in den Augen der in-
ternationalen Offentlichkeit die mit viel Hoffnung, ja
geradezu mit Euphorie begleitete neue Handlungs-
fahigkeit und Verantwortung der verfassten internatio-
nalen Staatengemeinschaft in einem AusmalB versagt
hat, das bei vielen Beteiligten ein Gefihl der Ohnmacht,
ja der Scham hervorgerufen hat. Sicher zeigen beide
Féalle, dass am Ende die Bereitschaft der Staatenge-
meinschaft, fir den Schutz bedrohter Gruppen und die
Befriedung von Konflikten eigene Truppen einzusetzen
und in Gefahr zu bringen begrenzt ist. Zugleich stehen
hier aber auch die Institutionen, Verfahren und Re-geln
in Frage, die ein wirksames Vorgehen zur Gewahrleis-
tung der internationalen Sicherheit gewéhrleisten sol-
len.

So konnte sich der Sicherheitsrat nur schwer und erst



spat dazu durchringen, ein Eingreifen in Bosnien-Her-
zegowina zu billigen. Das Mandat und das Verfahren
der Beteiligung der Vereinten Nationen wurden den Er-
fordernissen nach einem entschlossenen und schnellen
Vorgehen vor Ort dabei nicht im erforderlichen MaBe
gerecht. Als sich die Situation im Kosovo zuspitzte, er-
schien wiederum fraglich, ob der Sicherheitsrat sich
rechtzeitig auf ein gemeinsames Vorgehen einigen kdnn-
te. Bekanntlich haben die Mitgliedstaaten der NATO
dann ohne ein Mandat des Sicherheitsrates eingegrif-
fen. Ob dieses Vorgehen zuladssig war, wird bis heute
unter dem Gesichtspunkt der humanitaren Intervention
diskutiert.

Mit der International Commission on International
Intervention and State Sovereignty (ICISS) sind wir
uns einig, dass vor der Erwadgung eines militarischen
Eingriffs zunachst MaBnahmen, wie z.B. Verhdangung
von Sanktionen, Embargos, Zugangssperre zu wirt-
schaftlichen Gutern, strafrechtliche Verfolgung etc. zum
Einsatz kommen mussen. Ausgangslage fur die Beur-
teilung der Zulassigkeit bleibt Art. 2 Ziff. 4 und Ziff. 7
der UN-Charta; es gilt das Prinzip der Nichtintervention
und das grundlegende Gewaltverbotes.

Im Einzelnen beschreibt die ICISS drei unterschiedli-
che Phasen und um-reisst eine Trias der Verantwort-
lichkeit:

1. Stufe: praventiv (responsibility to prevent),

2. Stufe: reaktiv (responsibility to react),

3. Stufe: restorative (responsibility to rebuild).

Die Kommission sieht es als die primare staatliche Ver-
antwortlichkeit an, die grundlegenden Menschen-
rechte der Blrgerinnen und Blirger zu schiitzen, der
internationale Staatengemeinschaft soll eine subsidia-
re Kompetenz (,,fall-back competence") zukommen,
wenn ein Staat nicht mehr in der Lage ist, seiner Ver-
antwortlichkeit nachzukommen.

a) Die Falle des Eingreifens

Nach dieser subsididren Kompetenz besteht ein Recht
und damit zugleich auch die Pflicht zu intervenieren
bei:

1. ethnischer Sauberung; schwerwiegende
Menschenrechtsverletzungen filhren zunachst zur Ein-

leitung von praventiven MaBnahmen (1. Stufe),

2. Volkermord, verursacht durch staatliches Handeln,
staatliches Versagen oder fehlende staatliche Autoritat
(failed state)

b) Voraussetzungen fiir das militarische Eingreifen
Just cause

Fir die Zulassigkeit der Reaktion im Rahmen der 2.
Stufe wird zunachst ein ,, just cause"* gefordert. Ein ,, just
cause" ist dann gegeben, wenn der Tatbestand der eth-
nischen Sauberung beziehungsweise des Vélkermords
vorliegt.

right intention

Weiterhin wird das Vorliegen einer ,,right intention"
gefordert. Das primare Ziel der Intervention muss die
Beendigung weiteren menschlichen Leidens sein.

last resort
Weiterhin muss die Intervention das letzte Mittel (,, last
resort") darstellen.

sonstige Voraussetzungen

Schliesslich ist das Prinzip der Verhaltnismassigkeit
einzuhalten und es muss hinreichend Aussicht auf Er-
folg bestehen. Zu erwahnen ist auch die als problema-
tisch angesehene Voraussetzung, dass der Schutz der
eige-nen Soldaten nicht hoher stehen darf als der Schutz
derjenigen, denen die Intervention zugute kommen soll
(wie es im Kosovo-Einsatz der Fall war).

c) Die Rolle des Sicherheitsrates und sein Verfahren
Jede Intervention bedarf nach dem Kommissionsbericht
der Ermachtigung des Sicherheitsrates (,, right
authority"). Der Sicherheitsrat ist seinerseits verpflich-
tet, sich mit der Sache zu befassen. Wir unterstiitzen
den Vorschlag der Kommission nach einem ,,code of
conduct", der zum Zuge kommt, wenn sich im Sicher-
heitsrat eine Einigung nicht erzielen lasst. Dieser ,,code
of conduct™ verpflichtet die fiinf standigen Mitglieder
des Sicherheitsrates auf den Gebrauch ihres Vetorech-
tes zu verzichten, wenn die materiellen Voraussetzun-
gen fiir eine Intervention vorliegen, die Mehrheit der
nicht standigen Mitglieder der Intervention zustimmt
und bedeutende eigene nationale Interessen nicht be-
troffen sind. Will ein standiges Mitglied von seinem
Veto Gebrauch machen, so sind die dem zugrunde-
liegenden nationalen Interessen gegeniliber der gesam-
ten Staa-tengemeinschaft offen zu legen und zu begriin-
den.

Wir beflirworten auch eine starkere Rolle und mehr
Kompetenzen flr die Regionalorganisationen. Diese
sind mit den Konfliktparteien besser vertraut und oftmals
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aufgrund ihrer regionalen Verankerung, besser geeig-
net schlichtend einzugreifen. Sie kénnen in ihren vor-
gegebenen Strukturen kollektiv handeln. Interventio-
nen geleitet durch ,,ad hoc Vereinigungen"' oder gar
durch einzelne Staaten ohne die Legitimierung des Si-
cherheitsrates, der Generalversammlung oder regiona-
ler Organisationen lehnen wir ab.

Die Strafgerechtsbarkeit-
ein neues Instrument zur Gewahrleistung der
internationalen Sicherheit

In Anbetracht der massiven und systematischen
Menschenrechtsverletzungen, Menschheits- und Kriegs-
verbrechen durch einen breiten Taterkreis, und in der
Erkenntnis, dass der Aufbau einer neuen staatlichen
Ordnung die vorherige Aufarbeitung dieses Unrechts
und die Verfolgung der Tater voraussetzt, hat die Staa-
tengemeinschaft im Fall Bosnien-Her-zegowina erstmals
einen Strafgerichtshof, gestiitzt auf Kaptitel VII der UN-
Charta eingesetzt. Spater wurde ein ahnlicher Gerichts-
hof fir Ruanda geschaffen. Die Arbeit des Ruanda-Tri-
bunals hat die Schwierigkeiten gezeigt, die mit der straf-
rechtlichen Ahndung massiver organisierter
Menschenrechtsverletzungen, ja eines Vélkermordes, in
einem jeweils besonderen Kultur- und Sprachkreis ver-
bunden sind. Dennoch liegt hier ein wesentlicher
Paradigmenwechsel des Vdélkerrechts. Es ist den um-
fangreichen Vorarbeiten dieser UN-Tribunale zu verdan-
ken, dass der Internationaler Strafgerichtshof seine

Arbeit aufnehmen kann.

BEDROHUNG DURCH MASSENVERNICHTUNGS-
WAFFEN

Die Frage, wie die erhebliche Bedrohung der internati-
onalen Sicherheit, die von der Existenz, der Entwick-
lung und der Weitergabe von Massenvernichtungswaffen
ausgeht, besser eingehegt werden kann, stellt sich heu-
te neu. Die Ausgestaltung der bestehenden internatio-
nalen Regime orientiert sich nach wie vor an den
Sicherheitsbediirfnissen des Kalten Krieges. Sie gehen
— zumindest stillschweigend — von einer Situation der
Hochriistung, der gegenseitigen Abschreckung und des
militarischen Gleichgewichts zweier Supermachte aus.
Vor dem Hintergrund der grundlegend gewandelten
geopolitischen und sicherheitsstrategischen Situation
ist eine umfassende Uberpriifung und Anpassung die-
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ser Regime erforderlich. Sie missen starker den Aspekt
der Gerechtigkeit, sowie legitime Sicherheitsbediirfnisse
und Pflichten ausgewogen beachten. Eine dauerhafte
Einteilung der Welt in wenige Atomméchte und ,, nuk-
leare Habenichtse" lauft den Zielen des Atomwaffen-

sperrvertrages zuwider.

Die veranderte Bedrohung durch
Massenvernichtungswaffen

Nach dem Ende der Block-Konfrontation 1989 und dem
Auseinanderfallen der Sowjetunion 1991 haben die
beiden GroBmachte erhebliche Schritte zur Abriistung
unternommen und ihre in den Zeiten der gegenseitigen
Abschreckung aufgebauten Arsenale deutlich reduziert.
Parallel dazu haben Stdafrika, Argentinien und Bra-
silien ihre Nuklearprogramme eingestellt. Die Riick-
fuhrung nuklearer Massenvernichtungspotentiale aus
mehreren unabh&dngig gewordenen Sowjetrepubliken
nach Russland zu Beginn der 1990er Jahre oder die
strenge internationale Ristungskontrolle, der nach dem
Golfkrieg von 1991 der in Hinblick auf Massen-
vernichtungswaffen besonders verdachtige Irak unter-
worfen war, schien fiir viele Beobachter gleichermafBen
Ausdruck einer Phase der Abristung von Massen-
vernichtungswaffen zu sein wie die unbegrenzte
Verlange-rung des Atomwaffensperrvertrages von 1995,
die den Kreis der Atomwaffenmachte dauerhaft auf acht
begrenzte.

Dass der Eindruck von einer so gewonnenen, durch das
geltende Volkerrecht gewédhrleisteten sicherheits-
politischen Stabilitat jedoch durchaus trligerisch war,
zeigte sich unter anderem an dem bis heute unsicheren
Verbleib erheblicher Mengen massenvernichtungs-
waffenfahigen Kernmaterials aus ehemaligen Sowjet-
Bestanden sowie an der konstant betriebenen Aufris-
tung durch Staaten wie Nord-Korea, den Iran oder aber
an den anhaltenden Nuklearisierungsbestrebungen In-
diens oder Pakistans. Eine Reihe zum Teil durchaus
spektakularer Versuche, nuklearwaffenfahiges Materi-
al zu schmuggeln, ist seither bekannt geworden. Die
Verfligbarkeit von Massenvernichtungswaffen in Staa-
ten, die entweder politisch instabil sind oder deren
Regime den Weltfrieden gefahrden, tragt zur erhebli-
chen Verunsicherung bei.

Die zunehmende Verbreitung von so genannter dual use-



Technologie, die sowohl! fiir zivile als auch fir militari-
sche Zwecke verwendbar ist, wie durch eine verbesser-
te Zusammenarbeit der Proliferateure sowie schlieBlich
ein veranderter politischer und kulturellen Kontext
machen die Situation noch beunruhigender.

Die Ereignisse des 11. September haben die Gefahr, die
von Massenvernichtungswaffen in den Hande von Ter-
roristen ausgeht, denen es nachweislich um die Scha-
digung und Vernichtung so vieler Opfer wie mdglich
geht, sichtbar gemacht. Das ,, Gleichgewicht des Schre-
ckens" geopolitischer Kontrahenten mit Hilfe von
Massenvernichtungswaffen ist der Gefahr terroristischer
Akte mit Massenvernichtungswaffen gewichen. Letz-terer
zu begegnen ist daher eine der wichtigsten Herausfor-
derungen internationaler Politik schlechthin geworden,
zumal die Wahrscheinlichkeit derartiger terroristischer
Akte nach Einschatzung von Sicherheitsexperten eher
zu als abgenommen hat. Des weiteren ist die Gefahr
von soge-nannten schmutzigen Bomben in den Handen
von Privatpersonen nicht zu unterschatzen. Solche Bom-
ben lassen sich einfach herstellen und transportieren.

Hergebrachte Strategien zur Bekdampfung von
Massenvernichtungswaffen

Obwohl die bestehenden Regime fast allesamt unter dem
Eindruck der Ost-West-Konfrontation und der interna-
tionalen Sicherheitsarchitektur nach 1945 entstanden
sind, hat ihre Bedeutung angesichts der veranderten
globalen Sicherheitslage eher noch zugenommen. Um-
so wichtiger ist es deshalb, diese Regime auf ihre Eig-
nung zu untersuchen, den neuen Gefahren und Heraus-
forderungen effektiv zu begegnen und gegebenenfalls
Maoglichkeiten oder aber Notwendigkeiten der Reform
aufzuzeigen.

Der Nichtverbreitung von Massenvernichtungswaffen
gelten eine groBe Zahl verschiedener Kontrollregime
und Regelungen. Traditionell werden drei Haupt-
gattungen von Massenvernichtungswaffen und damit
auch von Nichtverbreitungsregimen unterschieden.

Atomare Kontrollregime
a) Der Atomwaffensperrvertrag von 1968 und verwand-
te oder erganzende Regime

Als wichtigster vélkerrechtlicher Vertrag ist der 1970
in Kraft getretene und 1995 unbefristet verlangerte
Vertrag Uber die Nichtverbreitung von Kernwaffen von

1968 (sogen. ,, Atomwaffensperrvertrag") nebst Zusatz-
protokollen zu nennen. Er bildet das Fundament des
internationalen Nichtverbreitungsregimes von Kernwaf-
fen, indem er die Weitergabe von Kernwaffen durch die
Atom-Machte und allen anderen Staaten den Erwerb
oder die Entwicklung von Kernwaffen verbietet. Es darf
dabei nicht vergessen werden, dass der Nicht-
verbreitungsvertrag keineswegs allein auf die Beschran-
kung der weiteren Verbreitung von Atomwaffen abzielt,
sondern sehr wohl fordert, dass die ,,alten* Atommachte
wie die USA, Russland, China und Frankreich selbst
ihre Potentiale reduzieren und am Ende auch abschaf-
fen sollen. Dem Gebot der Nichtverbreitung entspricht
eine Abristungsverpflichtung. Dem Vertrag sind 187
Staaten beigetreten. Darliber hinaus fuBt auf ihm die
zuletzt im Irak-Konflikt auch einer breiteren Offentlich-
keit bekannt gewordene internationale Atomenergie-
behérde (IAEQ), welche zur Einhaltung der Vertrags-
bestimmungen umfassende SicherungsmaBnahmen er-
greifen und Kontrollen durchfiihren kann. Seit 1974
erstellt der ihr zuarbeitende ,,Zangger“-Ausschuss Lis-
ten von spaltbarem Material und nuklearrelevanten
Gutern, deren Export im Sinne der Regelungsziele des
Atomwaffensperrvertrages bestimmte Sicherungs-
mafBnahmen voraussetzt. Diesem Ausschuss gehoren 35
Staaten an.

In Erganzung des Atomwaffensperrvertrages und wei-
terer multilateraler und regionaler Atomwaffeniiberein-
kommen, so etwa des Antarktisvertrages von 1959, des
Teststoppvertrages von 1963 oder aber auch des
Meeresboden-, sowie des Weltraum- oder des Mond-
vertrages, vereinbarten im Jahre 1976 die wichtigsten
Atomstaaten, die so genannte Nuclear Suppliers' Group
(NSG), gemeinsame Richtlinien fir den Export von
spaltbarem Material. Auf der Grundlage dieser Richt-
linien kontrolliert jeder Mitgliedstaat im Rahmen sei-
ner innerstaatlichen Export-Kontrollgesetze in eigener
Verantwortung die Ausfuhr bestimmter und durch eine
gemeinsam definierte Liste bezeichneter Giter. An die-
sem Ausfuhrkontroll-Regime beteiligen sich derzeit 39
Staaten.

b) Tragertechnologie-Kontrollregime

Ein weiteres wichtiges Element internationaler Non-
proliferations-Regime ist die Kontrolle von Trager-
systemen, insbesondere die Exportkontrolle.

1987 wurde auf Initiative der G7 das Missile Technology
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Control Regime (MTCR) errichtet, das die Verbreitung
von Tragersystemen fir Massenvernichtungswaffen un-
terbinden soll. Dem Regime gehdrten im August 2003
33 Staaten an. Nach MaBgabe der gemeinsamen
Exportrichtlinien des MTCR kontrolliert jeder Mitglied-
staat die Ausfuhr fiir Tragersysteme geeigneter Glter
durch seine Export-Kontrollgesetze. Das MTCR wird
nicht durch eine eigene Organisation gestiitzt, sondern
verbleibt auf dem Niveau der intergouvernementalen
Zusammenarbeit. Im Jahre 2001 verabschiedete das
Plenum der teilnehmenden Staaten einen Verhaltens-
kodex gegen die Proliferation ballistischer Raketen,
den sogen. Haager Verhaltenskodex, der mittlerweile
von 101 Staaten unterzeichnet wurde und der MaB-
nahmen, Prinzipien, Verpflichtungen und vertrauens-
bildende MaBnahmen unter den Zeichnerstaaten ent-
halt.

¢) Internationales Plutonium-Regime

Im Jahr 1997 einigten sich die plutoniumproduzier-
enden und -nutzenden Staaten auf verbindliche Regeln
flir den zivilen Umgang mit nicht mehr zu Verteidi-
gungszwecken bendtigtem Plutonium. Dieses Regime
soll durch Transparenz und unabhangige Kontrolle der
Plutoniumwirtschaft vertrauensbildend wirken und eine
militarische Wiederverwendung von ausgesondertem
Plutonium ausschlieBen. Damit gewinnt es besondere
Bedeutung in Hinblick auf so genannte dual use-Guter
und deren Nicht- bzw. kontrollierte Weitergabe.

d) Kernwaffenfreie Zonen

Eine besondere Bedeutung fiir die internationale
Sicherheitslage haben regionale Ubereinkommen, die
durch die Einrichtung von sogen. ,, Kern-waffenfreien
Zonen" (KWFZ) wesentlich zur weltweiten Sicherheits-
Die Errichtung von KWFZ er-
ganzt das internationale Nichtverbreitungssystem um

architektur beitragen.

eine wesentliche, regionalstrategische Facette, denn es
ist davon auszugehen, dass in kernwaffenfreien Zonen
zumindest keine nuklearspezifischen Proliferations-
bedrohungen fiir die internationale Gemeinschaft ent-
stehen. Kernwaffenfreie Zonen umfassen derzeit 107
Staaten im Sldpazifik, in Lateinamerika und der
Karibik, in Stdostasien und Afrika. Dem stehen indes
die anhaltenden und jlingst in einigen Staaten der ge-
nannten Regionen wiederaufgenommenen oder verstark-
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ten Bestrebungen, Nuklearwaffen zu erlangen, gegeni-
ber.

Es erscheint uns sinnvoll, gerade die Rolle von Staaten
in KWFZ international weiter zu starken und diese
Zonen nach Kraften auszudehnen. Die an den entspre-
chenden Ubereinkommen beteiligten Staaten kénnen
insofern eine gewisse — eher politisch-moralische als
rechtliche - Vorbildwirkung im internationalen Staaten-
verkehr entfalten. Dies setzt jedoch voraus, dass neben
einer hinreichend intensiven Kooperation zwischen den
Staaten auch die Durchsetzungs- und Kontroll-
mechanismen innerhalb der Vertrage kontinuierlich
ausgebaut werden. Die Europaische Union sollte ganz-
lich auf Atomwaffen verzichten. Die ,, Alt-Atomméch-
te" sollten ihre atomaren Potentiale abbauen und auf
den Neubau von Atomwaffen verzichten.

e) Regime zur Kontrolle chemischer Waffen

Das Ubereinkommen iiber das Verbot chemischer Waf-
fen, in Kraft getreten am 29.4.1997 verbietet die Ent-
wicklung, die Herstellung, den Besitz, die Weitergabe
oder den Einsatz chemischer Waffen. Vorhandene Be-
stande an chemischen Waffen sind zu deklarieren und
zu vernichten. Bis zum 01.02.2004 sind 160 Staaten
dem Ubereinkommen beigetreten, darunter die USA und
Russland als diejenigen Staaten, die die weltweit grof3-
ten Bestdnde an C-Waffen unterhalten. Das Uberein-
kommen eta-bliert auBerdem eine Internationale Orga-
nisation (Organisation fiir das Verbot chemischer Waf-
fen, OVCW) mit Sitz in Den Haag, welche seit 1997 die
Durchsetzung des Ubereinkommens tiberwacht und vo-
rantreibt.

f) Biologische Waffen

Dass schlieBlich auch von biologischen Massen-
vernichtungswaffen oder Kampfstoffen eine permanen-
te und in der Offentlichkeit angesichts der Prominenz
der Nuklearwaffenproblematik oftmals unterschatzte
Gefahr ausgeht, haben zuletzt die im Jahr 2001 verib-
ten Milzbrandanschlage und —bedrohungen deutlich vor
Augen gefuhrt. Das Ubereinkommen iiber biologische
Waffen, welches bereits am 26.3.1975 in Kraft getreten
ist, achtet die Entwicklung, Herstellung, Lagerung und
Erlangung von B-Waffen. Es enthéalt zwar keine detail-
lierten Verifikationsregelungen, sieht aber vor, dass je-
der Vertragsstaat, der konventionswidriges Verhalten



eines anderen Vertragsstaates vermutet, beim Sicher-
heitsrat der Vereinten Nationen Beschwerde einlegen
kann. Von dieser Moglichkeit wurde bisher kein Ge-
brauch gemacht. Dem Ubereinkommen sind bislang 151
Staaten beigetreten. Eine Starkung des Regimes durch
eine gegenseitige Uberwachung, erginzt um ein inter-
nationales Durchsetzungssystem ware wiinschenswert.
Aufgrund der Beschwerdemdglichkeit beim Sicherheits-
rat ist bereits heute die Méglichkeit vorhanden, den
betreffenden Staat zur Einhaltung des Ubereinkommens
zu zwingen. Um deutlicher auf die Verantwortlichkeit
der Staaten untereinander zu rekurrieren sollte das
Regime ausgebaut werden.

Defizite der geltenden Nonproliferationsregime und
Bediirfnis der Weiterentwicklung

Die rechtlichen Regime zur Eindammung von Massen-
vernichtungswaffen tragen dazu bei, einen internatio-
nalen Mindestschutz gegen die Bedrohung des Welt-
friedens und der internationalen Sicherheit durch
Massenvernichtungswaffen zu sichern. Bei naherer
Betrachtung sind aller-dings Einschrankungen zu ma-
chen.

Die getroffenen, internationalen Regelungen bleiben
punktuell und auf jeweils genau und eng umrissene
Anwendungsbereiche beschrankt. Ein einem tbergeord-
neten, globalen Sicherheitskonzept folgendes, koharen-
tes und damit allgemeines System der internationalen
Kontrolle von Massenvernichtungswaffen existiert ge-
genwartig nicht.

Der Grund hierfiir liegt zum einen in der Spezifitat je-
der einzelnen Gattung von Massenvernichtungswaffen,
zum anderen findet das bestehende internationale Recht
auf diesem Gebiet nach wie vor seine Grenzen im be-
schrankten Kooperationswillen der Staaten und vielen,
oftmals in diffizilen Regionalkonflikten verwurzelten
nationalen Eigeninteressen. Auch beziehen sich die
bestehenden Regime der Nonproliferation auf Staaten
und inhaltlich Gberwiegend auf die Kontrolle, nicht aber
so sehr auf ein allgemeines Verbot und den Abbau be-
stehender Massenvernichtungswaffenpotentiale. Derar-
tige Abkommen bleiben bislang der bilateralen Ebene
vorbehalten, wobei sie von unterschiedlicher Durch-
schlagskraft waren oder sind. In diesem Zusammen-
hang waren neben den amerikanisch-russischen Ab-
ristungsabkommen der friihen neunziger Jahre, die ei-
nen teilweise florierenden Schmuggel mit waffenfahi-

gem Material auf dem Gebiet der ehemaligen Sowjet-
union nicht zu verhindern vermochten, auch der fiirs
erste fehlgeschlagene Versuch der USA zu nennen, Nord-
Korea an einer weiteren Aufristung mit nuklearen
Massenvernichtungs-waffen zu hindern.

Die Gefahr, die von einem unkontrollierten Handel mit
massenvernichtungsfahigen Materialien oder
Technologien ausgeht, ist deshalb heute weniger denn
je gebannt. Wie Untersuchungen der IAEO belegen gibt
es einen lebhaften, quasi privaten internationalen
Schwarzmarkt fiir massenvernichtungswaffenfahige
Materialien und Technologien sowie fiir entsprechen-
des Know-how mit hoch komplexen Netzwerkstrukturen.
Lieferanten wie Interessenten gehéren dabei oft Orga-
nisationen an, die mehr oder weniger eindeutig als
Unsicherheitsfaktor fir die internationale Sicherheit
gelten missen. Eine verstarkte internationale Zusam-
menarbeit der Regierungen und der IAEA in diesem
Bereich, wie von ELBaradei vorgeschlagen, bildet dabei
nur einen Pfeiler. Wir versprechen uns auch von ein-
schlagigen, internationalen Wissenschaftler Innen-
netzwerken mit ihren Satzungen, Standesrichtlinien und
kontinuierlichem Austausch Uber ethische Verhaltens-
kodizes eine wichtige moralische und tatsachliche
Gefahrenvorsorge.

Neue Strategien und Mdglichkeiten der Reform des
internationalen Nichtverbreitungssystems

Die USA haben zu Beginn des Jahres 2004 eine Strate-
gie zur Internationalisierung der Proliferations-
problematik vorgestellt. Insbesondere das bestehende
Atomwaffenregime wird weitreichenden Reformvor-
schldgen unterzogen, die darauf abzielen, die Verbrei-
tung von dual use-Technologie zu begrenzen.
Urananreicherungs- und Aufbereitungstechnologien, die
sowohl zum Bau von zivilen Reaktoren als auch von
Atombomben geeignet sind, sollen nur solchen Staaten
erlaubt sein, die bereits selbst im Besitz derartiger Tech-
nologie sind. Der Import von ziviler Nukleartechnologie
soll nur Staaten erlaubt sein, die das Zusatzprotokoll
der Internationalen Atomenergiebehérde (IAEA) un-
terzeichnet haben und sich damit den dort vorgesehe-
nen — auch unangemeldeten — Kontrollen durch unab-
hangige Inspekteure unterwerfen. Tatsachlich sind die
Vereinigten Staaten selbst diesem Protokoll noch nicht
beigetreten, der Senat ist jedoch aufgefordert, das Zu-
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satzprotokoll umgehend zu ratifizieren. Weiterhin sind
strukturelle Reformen der Internationalen Atomenergie-
behérde TAEA vorgeschlagen worden, die sich darauf
beziehen, dass kinftig Staaten, die (wie z.B. der Iran)
unter Proliferationsverdacht stehen, im Gouverneurs-
rat der IAEA weder Sitz noch Stimmrecht haben sol-
len. Es soll ein aus gut beleumundeten Staaten beste-
hender Sonderausschuss des Rates geschaffen werden,
der sich intensiv mit Kontrollen beschaftigt und dar-lber
wacht, dass sich die Mitglieder an ihre Verpflichtungen
halten. Staaten, die unter Proliferationsverdacht ste-
hen sollen aus dem Gremium ausgeschlossen werden.
Weiter wird vorgeschlagen, die internationale Prolife-
ration Security In-itiative (PSI), ein Zusammenschluss
der Vereinigten Staaten mit Frankreich, GroBbritanni-
en, Deutschland, Italien, Spanien, Portugal den
Nie-derlanden, Polen sowie Australien und Japan zur
Unterbindung der Weitergabe von sensibler Technolo-
gie oder Waffen auszubauen. Die teilnehmenden Staa-
ten tauschen Geheimdienstinformationen aus, tiberwa-
chen den Im- und Export von entsprechenden Giitern
und fithren gegebenenfalls konzertierte Militaraktionen
durch, um verdachtige Transporte zu verhindern. Diese
Kooperation soll durch eine koordinierte polizeiliche
Zusammenarbeit erweitert werden, bei der nach
amerikanischen Vorstellungen auch Interpol eine
grossere Rolle zukommen soll. Gerade diese letzten
Vorschlage sind in den europaischen Staaten sowie bei
der EU auf Zustimmung gestoB3en. In diesem Zusam-
menhang ist die Resolution Nr. 1373 des Sicherheitsra-
tes der Vereinten Nationen vom 28.9.2001 von einigem
Interesse, denn sie fordert die Staaten dazu auf, im
Rahmen des Kampfes gegen den internationalen Terro-
rismus, den Handel mit Waffen und Sprengstoff einzu-
schranken und den Informationsaustausch lber die von
Massenvernichtungswaffen im Besitz von Terroristen
aus-gehende Gefahr zu intensivieren. Dieses Vorgehen
auf der Ebene des Sicherheitsrates verspricht in der
Tat einigen Erfolg, konnen hier doch vdlkerrechtlich
bindende Beschlisse gefasst werden. Wir unterstiitzen
den Vorschlag, jeden Staat vélkerrechtlich zu verpflich-
ten einen Straftatbestand der Proliferation zu schaf-
fen.
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Weitere Plane zur Bannung der nuklearen
Proliferation — die Vorschlage des IAEA-
Generaldirektors El-Baradei

Weitere Vorhaben beziehen sich auf die nukleare Non-
proliferation. Kern dieser Plane ist ein obligatorischer
Beitritt zum Zusatzprotokoll des Atomwaffensperr-
vertrags, um eine effektivere Kontrolle zu
gewahr-leisten. Parallel hierzu ist vorgesehen die
Kontrollrechte der IAEA in ihrem Umfang und ihrer
der TAEA soll ein

Informationssystem Uber alle Be-wegungen und Exporte

Geltung auszudehnen. Bei

sensibler Materialien und Technologien eingerichtet
werden. Daneben ist die Kontrolle des Brennstoff-
kreislaufs zu verbessern, denn hier entstehen kernwaffen-
fahige Stoffe wie angerei-chertes Uran und Plutonium
als Abfallstoffe. EIBaradei regt an, wenige regionale
Wiederaufbereitungszentren einzurichten, die unter di-
rekter multilateraler Kontrolle stehen.

Ein weiteres Ziel besteht darin, ein internationales Sys-
tem der Kontrolle zu schaffen, welches die verschiede-
nen Interessen wie wirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit,
Geheimhaltung einschlagiger, sensibler Informationen
und gerechten Ressourcen- und Technologiegebrauch
besser berlicksichtigt. Eine Expertengruppe soll Vor-
schlage fiir ein globales System der sicheren Verwah-
rung sensibler Materialien erarbeiten.

Globale Partnerschaft

Ganz in diesem Sinne wurde bereits am 26.6.2002 auf
dem G8-Gipfel die Globale Partnerschaft gegen Massen-
vernichtungswaffen und -materialien ins Leben geru-
fen, die neben Nichtverbreitung, Abriistung und Terror-
bekampfung insbesondere auch die nukleare Sicher-
heit ins Auge fasst. Durch die Regierungen der filhren-
den Wirtschaftsnationen und Russlands wurden 20 Mil-
liarden US-Dollar bereitgestellt, um Programme gegen
die Proliferation zu unterstiitzen.

,,Duty to Prevent" — ein amerikanisches Konzept zur
Non-Proliferation

Kurzlich haben Anne-Marie Slaughter und Lee Feinst-
ein” den Versuch unternommen, einen neuen volker-
rechtlichen Ansatz gegen die Verbrei-tung von Massen-
vernichtungswaffen aufzuzeigen. Sie teilen die Einschéat-
zung der Bedrohungslage, die der amerikanischen



Verteidigungsdoktrin zugrunde liegt, aber entwickeln
ein rechtliches Reaktionsmuster, dass auf internationa-
le und multilaterale Einbindung angelegt ist und er-
kennbar den europdischen Bedenken entgegenkommen
will.

Grundthese dieser als ,, Duty to prevent" bezeichneten
Strategie ist die Annahme, dass von Massen-
vernichtungswaffen in den Handen nichtstaatlicher
Akteure wie Terrornetzwerken, vor allem aber auch in
den Handen autokratischer Herrschaftssysteme, die
keiner internen, verfassungsmalBig verbilrgten rechtli-
chen und machtpolitischen Kontrolle unterliegen, Ge-
fahren ausgehen, die vom gegenwartig geltenden, tiber-
wiegend reaktiv angelegten Volkerrecht nicht adaquat
behandelt werden. Defizite im System der Vereinten
Nationen verhinderten eine effektive und vor allem frih-
zeitige Bewaltigung einer Vielzahl neuer Herausforde-
rungen. Vor allem aber greife die nach wie vor im Vol-
kerrecht geltende These von klassischen Zwischen-
staaten-Bedrohungen nicht mehr. Nicht von einem Staat
und seiner gesamten Gesellschaft gingen heute die
schwersten und akutesten Bedrohungen fiir den Welt-
frieden aus, sondern vor allem von eng begrenzten
Regimen und Privatpersonen.

MaBnahmen

Angesichts der sehr spezifischen Bedrohung durch
Massenvernichtungswaffen in den Handen von Dikta-
toren und terroristischen Netzwerken ist nach Slaughter
und Feinstein vorbeugendes friihzeitiges Handeln das
einzige Mittel, welches wirksam zur internationalen
Sicherheit beitragen kénne. So bestehe fiir die einzel-
nen Staaten wie die internationale Staatengemeinschaft
als solche gleichermalBien eine Pflicht zur Pravention
(Duty to prevent), die zu allererst die betroffenen Re-
gime selbst dahingehend binde, keine Massen-
vernichtungswaffen oder entsprechende Technologien
zu unterhalten, zu entwickeln, zu erwerben oder zu ver-
breiten.

Kritische Wiirdigung

Schwierigkeiten bereitet bei diesem Konzept der Duty
to prevent indes Zweierlei: auBerst schwierig zu bestim-
men ist, wer zum Ergreifen von MaBnahmen berechtigt
sein soll und bei wem die Kompetenz zur Feststellung
einer Interventionslage liegt. Anders als bei sich an-

bahnenden humanitdren Katastrophen, auf welche die
,responsibility to protect™ der ICISS reagiert, voll-
zieht sich die Proliferation verdeckt. Jede Entschei-
dung ist daher auf Geheimdienstinformationen ange-
wiesen, deren Herkunft und Plausibilitat oft zweifel-
haft ist.

Soweit der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen pra-
ventiv eingreift, bestehen keine besonderen rechtlichen
Probleme, da der SR nach Kapitel VII der Charta das
Recht und die Pflicht hat, den Weltfrieden zu wahren.
Die Schwierigkeiten beginnen dann, wenn nach dem
Konzept von Slaughter und Feinstein die Duty to prevent
subsidiar eingreift, wenn der Sicherheitsrat aus politi-
schen Griinden blockiert oder nicht willens ist militari-
sche MalBnahmen anzuordnen.

Als nachstlegitimerte Akteure verstehen die Autoren
zunachst diejenige Regionalorganisation, die direkt von
den Massenvernichtungspotentialen bedroht wird,
sodann jede andere Regionalorganisation mit moglichst
groBer Mitgliederzahl und effektiven Handlungs-
maoglichkeiten. Erst zuletzt sollen unilaterales Handeln
oder eine so genannte Koalition der Willigen mdglich
sein.

Dies wirft als zweiten kritischen Punkt die Frage nach
der volkerrechtlichen Legitimation der beschriebenen
MaBnahmen auf, die zu einem wesentlichen Teil prag-
matisch und utilitaristisch aus dem Umfang der tat-
sachlich bestehenden Bedrohung durch Massen-
vernichtungswaffenbesténde hergeleitet wird. Das recht-
liche Konzept weist lber diese Legitimationsherleitung,
die als solche allein unzureichend und rechtlich kritik-
wirdig ware, jedoch hinaus. Die Duty to protect wird
als eine ungeschriebene volkerrechtliche Verpflichtung
(erga omnes-Pflicht) der Staaten zur Bekampfung von
Massenvernichtungswaffen, die gegentiber jedem an-
deren einzelnen Staat und der Staatengemeinschaft
insgesamt bestehen soll, verstanden. Letztlich wird sie
damit in Fortentwicklung und Erganzung der beste-
henden Nonproliferations-Vertrage auf deren Regelungs-
inhalt zurickgefiihrt. Sie dient dem Zweck, vor allem
in Fallen, in denen der betroffene Staat durch diese
Vertrage entweder nicht selbst gebunden wird, weil er
nicht Vertragsstaat ist, oder aber in Fallen, in denen
die geschriebenen Vertrage nur unzureichende Mittel
zur Bekampfung der entstandenen Bedrohung bieten,
um wirksame Losungen zu finden und kann insofern
als eine rechtliche Hilfskonstruktion angesehen werden,
die in der Zukunft erst noch erweisen muss, ob sie tat-
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sachlich als Rechtssatz universell Geltung findet. Es
darf namlich nicht vergessen werden, dass gerade bei
der Entwicklung von ungeschriebenem Recht auch- und
gerade im Volkerrecht- nicht zu geringe Anforderun-
gen an eine hinreichende praktische Ubung und vor
allem die allgemeine Uberzeugung der Geltung als
Rechtssatz gestellt werden diirfen. Diese Nagelprobe
steht aus.

Wahrend aus liberaler US-amerikanischer Sicht mit
dieser Strategie volkerrechtliches multilaterales Han-
deln geférdert wird, weisen besorgte eu-ropaische Ein-
wande darauf hin, mit , Duty to prevent“ kehre das
anarchische Machtprinzip in den vdlkerrechtlichen
Umgang zwischen den Staaten wieder zurlick. Diese
Sichtweisen verdeutlichen wie weit der volkerrechtli-
che Spannungsbogen im transatlantischen Verhaltnis
reicht.

,,Duty to prevent™ erganzt nicht einfach fir die Bedro-
hung durch Massenvernichtungswaffen, was in der ka-
nadischen Studie , Responsibility to protect™ fir
humanitare Katastrophen entwickelt wurde. Entschei-
dend ist fur uns, ob sich die internationale Gemein-
schaft auf einige verl&ssliche Kriterien, die vélkerrecht-
lichen Missbrauch verhiiten, einigen kann:

- Militarisches Eingreifen ist das letzte Mittel.
Zuvor sind Sanktionen unterhalb des Militari-

schen anzuwenden.

- Es misse sich um Regime handeln, die sich
im Inneren mittels Gewalt und schweren
Menschenrechtsverletzungen bzw. Menschheits-
verbrechen aufrechterhalten und bei denen
Rechtsstaatlichkeit, faire Verfahren und Demo-
kratie fehlen.

- Informationen lber Massenvernichtungswaffen
diirfen sich nicht allein auf Geheimdienst-
informationen stiitzen, sondern auf weitere ob-
jektive nachprifbare Beweise.

- Militarisches Eingreifen ist gegeniiber dem Si-

cherheitsrat zu begriinden, die Beweise sind vor-

zulegen.

36/Die Rolle des Vélkerrechts in einer globalisierten Welt

TERRORISMUS

Die Internationalisierung des Terrors und das Erfor-
dernis einer interna-tionalen Reaktion

Bereits in den neunziger Jahren wurden Anschlage auf
die amerikanischen Botschaften in Tansania und Ke-
nia verlibt und schon einmal war das World Trade Cen-
ter in New York Ziel eines terroristischen Angriffs. Die
Attentate in Madrid sind nach den Anschlagen vom
11.9.2001 das bislang letzte Glied in einer Kette von
Anschlagen, hinter denen nachweislich oder vermut-
lich das Terrornetzwerk Al Qaida steckt. Sie zeigen,
dass die Bedrohung aktueller denn je und vor allem
weltumspannend ist.

Dieser Terrorismus zielt ausdricklich darauf ab, eine
maoglichst groBe Zahl von beliebigen Menschen zu tref-
fen. Es liegt nahe, dass terroristische islamistische Or-
ganisationen auch den Einsatz von Massenvernichtungs-
waffen erwdgen. Ebenso wenig kann die Madglichkeit
ausge-schlossen werden, dass diese Organisationen mit
ihren personalen und sachlichen Fahigkeiten in der
Lage sind, ernsthaft und bedrohliche Schritte zur Rea-
lisierung eines solchen Vorhabens zu unternehmen. Die
Bereitschaft der Tater, ihr eigenes Leben bei der Aus-
fihrung eines Anschlages zu opfern, erhoht die poten-
tiellen Gefahren und die Bedrohungen.

Die gegenwartige Terrorbedrohung lasst sich nicht ohne
weiteres mit den polizeilichen oder militarischen Mit-
teln eines einzelnen Staates bekampfen. Planung, Or-
ganisation, Mittelbeschaffung und Durchfiihrung der
Terroranschldage erfolgen nicht notwendig in demsel-
ben Staat und werden nicht von lokal oder organisato-
risch eindeutig eingrenzbaren Basen und Riickzugs-
raumen aus betrieben. Kennzeichnend ist, dass der
mo-derne Terror in hohem MaBe internationalisiert ist.

Phanomenologie des internationalen Terrors

Der interne Terrorismus agiert ausschlieBlich im Hei-
matstaat der terroristischen Gruppen oder Einzeltater.
Tater und Opfer unterstehen hier derselben staatlichen
Autoritat, die zu beseitigen oder zu verandern, Ziel der
Terrorakte ist. Dieser Form des Terrors zu begegnen,
stellt rechtlich keine wesentlich neuen Herausforderun-
gen an die staatliche Gewalt und das Vélkerrecht, fallt
sie doch unter Bestimmungen rein innerstaatlichen
Rechts.



Der internationale Terrorismus , alterer™ Pragung folgt
wie der interne Terrorismus einer lokalen oder regio-
nalen Zielsetzung. Die Terroristen verfolgen hierbei je-
doch in der Regel eine Strategie der Internationalisie-
rung von lokalen Konflikten, indem gezielt auslandi-
sche Opfer im eigenen Land angegriffen oder aber ter-
roristische Aktionen im Ausland durchgefiihrt werden.
Auf diese Weise soll im internationalen Rahmen Auf-
merksamkeit erregt werden, um das lokale Problem auf
die interna-tionale Agenda zu setzen.

Demgegeniiber sind die Merkmale des ,,neuen™ trans-
nationalen Terrorismus, konkret also des terroristischen
Islamismus, die multinationale Zusammensetzung der
terroristischen Gruppierung, die private Unterstiitzung
und Finanzierung sowie ein gleichzeitiges Operieren
in mehreren Staaten zeitgleich und/oder liber Staats-
grenzen hinweg mit der Tendenz zur Herausbildung von
Netzwerken. Diese zeichnen sich durch dezentrale Or-
ganisation und eine hohe Mobilitat der Organisations-
einheiten aus. Ziel des transnationalen Terrors ist die
Anderung der internationalen oder regionalen Ordnun-
gen. Das sprach- oder kulturiibergreifendem Potential
der islamistischen Ideologie fasst staatsiibergreifende
Gesellschaftsmodelle ins Auge.

Der durch al Quaida exemplarisch reprasentierte terro-
ristische Islamismus und die von ihm ausgehenden He-
rausforderungen diirfen nicht auf die terroristischen
Aktivitaten verklirzt werden. Neben der Bekampfung
der terroristischen Aktivitaten mit allen erforderlichen
Mitteln ist hier vor allem eine geistige und politische
Auseinandersetzung mit den radikalen islamistischen
Strémungen verlangt.

Die rein nach innen gerichtete Terrorbekampfung durch
einzelne Staaten auf eigenem Hoheitsgebiet mit den
Mitteln des Polizei- und Gefahrenab-wehrrechts oder
des nationalen Strafrechts stot angesichts der Struktur-
elemente des neuen internationalen Terrorismus offen-
sichtlich an ihre Grenzen. Zu einer effektiven Terror-
bekdmpfung wird es zunehmend erforderlich, MaBnah-
men mit internationaler, d.h. grenziiberschreitender
Wirkung zu entwickeln. Den Ordnungsrahmen fiir ein
solches Vorgehen stellt das geltende Volkerrecht zur
Verfligung. Inwieweit dessen Instrumente aber fiir eine
effektive und dauerhafte Bekdmpfung der neuen Terror-
form ausreichen, oder inwieweit diesbezlglich
Weiterentwicklungsbedarf besteht, bedarf der genaueren
Betrachtung.

Die schwierige Balance zwischen Freiheit und Sicher-

heit immer wieder neu herzustellen ist eine der grofB3en
Herausforderungen fiir die internationale Staatenge-
meinschaft. Das Bedirfnis als ultima ratio militarisch
zu intervenieren wird um so geringer, um so erfolgrei-
cher und wirksamer die polizeiliche Zusam-menarbeit
auf internationaler Ebene funktioniert.

Terrorismus oder legitimer Widerstand: Definitions-
probleme

Terroristische Akte bedrohen die internationale Sicher-
heit. Ein internationales Vorgehen erfordert demzufol-
ge auch eine international giiltige rechtliche Definiti-
on, was unter Terrorismus zu verstehen ist. Eine allge-
mein anerkannte Definition des Terrorismus im gelten-
den Valkerrecht fehlt bislang. Gleichwohl finden sich
in der Staatenpraxis und der vélkerrechtlichen Litera-
tur Hinweise fir das allmahliche Entstehen einer ge-
wissen Grundiiberzeugung. Demnach ist von Terroris-
mus zu sprechen, wenn schwere Gewalttaten gegen Per-
sonen vorliegen, die darauf gerichtet sind, in der Be-
vOlkerung oder in Teilen der Bevdlkerung Schrecken
zu verbreiten, und die nicht in unmittelbarem Zusam-
menhang mit einem bewaffneten Konflikt stehen, unab-
hangig vom jeweiligen politischen, ideologischen oder
religiosen Hintergrund, der als Rechtfertigung genannt
wird. Hierunter fallen internationale Verbrechen und
Verbrechen gegen die Menschheit i.S.v. Art. 7 IStGH-
Statut.

Unklar bleibt die rechtlich bedeutsame Unterscheidung
zwischen Terrorismus und vélkerrechtlich zuldssigen
Widerstandshandlungen. Auf Gewissheiten Uber
rechtmassigen und rechtswidrigen Widerstand wie sie
bei den Entkolonialisierungsbewegungen noch ohne
weiteres bestanden, lasst sich nicht zurlickgreifen. Diese
Abgrenzung ist jedoch wiederum in Hinblick auf die
Rechtmafigkeit der GegenmalBnahmen, welche ein von
einem Terrorakt betroffener Staat ergreift, von groBter
Bedeutung.

Die Achtung des Terrors auf globaler
und europdischer Ebene

Bereits 1937 wurde mit der Genfer Konvention zur Ver-
hitung und Bekampfung des Terrorismus das erste in-
ternationale Ubereinkommen mit dem erklarten Ziel
der Terrorismusbekampfung geschlossen. Vorlaufer der
internationalen polizeilichen Zusammenarbeit sind die
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Abkommen zur Piraterie und Sklaverei. Die VN haben
mit den derzeit vorhandenen 12 Konventionen®

zur Bekampfung des internationalen Terrorismus eine
Vorreiterrolle eingenommen. Eine Reihe von weiteren
internationalen Dokumenten, Resolutionen und Rege-
lungen achten den internationalen Terror.

Der Europarat hat eine Reihe von Initiativen, wie z.B.
mit dem Europdischen Ubereinkommen zur Bekamp-
fung des Terrorismus vom 27.1.1977, mit dem Zusatz-
protokoll vom 15.5.2003, dem Beschluss des Minister-
komitees des Europarates vom 12.9.2001 betreffend den
Kampf gegen den internationalen Terrorismus sowie
den Leitlinien des Ministerkomitees des Europarates
tber die Menschenrechte und den Kampf gegen den
Terrorismus, ergriffen. In der Europdischen Union wurde
der Rahmenbeschluss vom 13.6.2002 zur Bekampfung
des Terrorismus sowie die jingst verabschiedete
Sicherheitsstrategie des Europdischen Rates vom
12.12.2003 beschlossen.

Schon in der sogen. , Friendly Relations Declaration™
der Generalversammlung der Vereinten Nationen wur-
de die volkerrechtliche Verpflichtung zum Wohlverhal-
ten un-ter den Staaten beschlossen.

So ist es den Staaten untersagt, international agieren-
de Terrorgruppen auf ihrem Staatsgebiet zu dulden oder
diese — sei es direkt oder indirekt — finanziell, logis-
tisch oder militarisch zu unterstiitzen. Die Wohlverhalte-
nspflicht reicht soweit, dass teilweise von einer Verpflich-
tung der Staaten ausgegangen wird, den Kampf gegen
den internationalen Terrorismus selbst aktiv und mit
allen gebotenen Mitteln zu betreiben oder — was noch
einen Schritt weiter geht — unter Umstanden ersatzwei-
se MaBnahmen eines anderen Staates auf dem eigenen
Hoheitsgebiet zu dulden.

In der volkerrechtlichen Literatur wird teilweise be-
zweifelt, ob in Ermangelung ausdricklicher Vertrage
oder einschlagiger, internationaler Rechtsnormen von
einem hinreichend gefestigten Konsens in der Staaten-
welt ausgegangen werden kann, der Handlungs- und
Duldungspflichten des hier beschriebenen Umfanges
tragt.

Fir einen solchen Konsens sprechen die strafrechtli-
chen Tatbestdnde im Statut des Internationalen
Strafgerichtshofs in Den Haag (IStGH), dem eine tiber-
ragende Bedeutung zukommt. So besteht eine vélker-
rechtliche Verpflichtung der Staaten, solche Taten, die
Verbrechen gegen die Menschheit im Sinne des Artikel
7 IStGH-Statut darstellen, strafrechtlich zu verfolgen.
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Terroranschldage sind hierunter zu subsumieren. Eine
ahnliche Strafverfolgungspflicht begriindet als eine von
vielen MaBnahmen auch das Internationale UN-Uber-
einkommen zur Bekampfung der Finan-zierung des
Terrorismus, dass die Generalversammlung am
9.12.1999 verabschiedet hat.

Dariiber hinaus finden sich auch direkt in der Charta
der Vereinten Nationen weitere Moglichkeiten, den
Kampf gegen den Terror aktiv voranzutreiben. Sowohl
internationale Terrorakte, als auch deren wie auch
immer geartete Unterstiitzung durch einen Staat, sind
als Friedensbedrohung im Sinne von Art. 39 der UN-
Charta anzusehen. Der Sicherheitsrat der Vereinten Na-
tionen kann in diesem Fall nach Kapitel VII der UN-
Charta geeignete MaBnahmen ergreifen. Beispiel fiir
eine solche MaBnahme ist die in Reaktion auf die An-
schlage auf das World Trade Center in New York
er-gangene Resolution Nr. 1373 vom 28.9.2001 des Si-
cherheitsrates. Dazu zahlen:

- die Unterlassung aller Arten finanzieller Unterstiit-

zung fir terroristische Gruppen

- Unterbindung der zur Verfligungsstellung eines
,,Sicheren Hafens", die Versorgung oder Un

terstiitzung von Terroristen;

- Austausch von Informationen zwischen den Re-
gierungen Uber Aktivitaten von Gruppen, die auf
die Vorbereitung oder Planung eines Anschla-
ges hindeuten.

- Kooperation mit anderen Regierungen bei der
Ermittlung, Verhaftung, und Verurteilung derje-
nigen, die in solche Akte involviert sind.

- Bestrafung von sowohl aktiver als auch passi-
ver Teilnahme und Unterstiitzung von Terroris-
ten durch das nationalen Recht und die Zufih-
rung solcher Personen vor Gericht.

- Das schnellst mégliche Ratifizierung aller Kon-
ventionen und Protokolle, die sich gegen den
Terrorismus richten

Dem Sicherheitsrat der UN ist durch das Kapitel VII
der UN-Charta ein weiter Einschatzungs- und
Gestaltungsspielraum eingeraumt. Es ist ihm keineswegs



verwehrt, weitreichende MaBnahmen auch gegen nicht-
staatliche Akteure zu ergreifen.

Kampf gegen den Terror und Selbstverteidigungsrecht

Terroristische Akte kdnnen nach weit verbreiteter Auf-
fassung als bewaffneter Angriff im Sinne von Art. 51
UN-Charta betrachtet werden und somit bei dem be-
troffenen Staat ein Recht auf Selbstverteidigung aus-
l6sen. Schwierig ist dabei allerdings die Bestimmung
des Adressaten der ergriffenen Gegenmal3nahme. Die-
ses Problem stellt sich gerade bei der hier beschriebe-
nen neuen Form des internationalen Terrors in beson-
derem MabBe. Tater solcher Terrorakte sind nicht nur
Staaten, von deren Territorium aus der terroristische
Angriff erfolgt, sondern auch so genannte de facto-Re-
gime oder nichtstaatliche Gruppen, wie terroristische
Netzwerke. Ob letzteren damit Vélkerrechtsfahigkeit
zugestanden wird, ist umstritten. Volkerrechtlich ist
die Frage nach der partiellen oder vollstandigen
Volkerrechtsfahigkeit (ungeachtet der Frage nach der
Rolle des Individuums oder anderer nichtstaatlicher
Akteure im Vélkerrecht, die hier ebenfalls bertihrt wird)
angesprochen. Beflirchtet wird, terroristische Angrei-
fer politisch aufzuwerten, wenn sie volkerrechtsfahig
anerkannt werden.

Die Beitrdge, zu diesem Problem in der vélkerrechtli-
chen Literatur sind vielfaltig und teilweise uneinheitlich.
So wird neben dem Rickgriff auf das Selbstver-
teidigungsrecht unter anderem angeregt, ein
Verteidigungsrecht aus einem vélkerrechtlichen Not-
stand fiir vom Terror betroffene Staaten anzunehmen.
Die Voraussetzungen eines solchen Notstandsrechts sind
unbestimmter, als das klar definierte Selbstver-
teidigungsrecht aus Art. 51 der UN-Charta. Es wird
vertreten, dass eine Notstandssituation nicht nur im Fall
von bewaffneten Angriffen anzunehmen ist. Hinzu
kommt, dass aus dem Notstandsrecht viel weitergehen-
de MaBnahmen folgen kdnnen als aus dem
Selbstverteidigungsrecht der UN-Charta. Es wird be-
flrchtet, dass hierdurch das zwingende vélkerrechtli-
che Gewaltverbot (ius cogens), ausgehohlt werden kénn-
te.

Eine Erweiterung des Selbstverteidigungsrechts?

Am zwingenden Grundsatz des Gewaltverbots im Vél-
kerrecht sind letztlich samtliche volkerrechtliche Ein-

griffsermachtigungen zu messen. Die Legitim-
ationsbasis fur jede Gewaltanwendung im internatio-
nalen Staatenverkehr bildet das hergebrachte Friedens-
sicherungssystem der UN-Charta. Damit sind klare Vo-
raussetzungen und Grenzen gesetzt.

Dies heiBt freilich nicht, dass dieses System nicht an
Herausforderungen angepasst werden konnte. Dabei
besteht die Gefahr, das Selbstverteidigungsrecht unzu-
lassig zu Uberdehnen. Das betrifft vor allem die Frage
nach der rechtlichen Zulas-sigkeit praventiver oder gar
praemptiver Schlage, die aus rein pragmatischen Er-
wagungen im Sinne einer effektiven Terrorabwehr je-
doch durchaus notwendig erscheinen mdégen. Der Wi-
derspruch zwischen praktisch und politisch Wiinschens-
wertem oder gar Erforderlichem einerseits und recht-
lich Zulassigem andererseits entspringt nicht zuletzt den
generalklauselartigen Voraussetzungen des Art. 51 UN-
Charta.

Angeregt wird daher in der vélkerrechtlichen Litera-
tur, die Voraussetzungen dieser Norm konkreter zu for-
mulieren und einen Wortlaut zu schaffen, der sowohl
den klassischen Fallen der zwischenstaatlichen Selbst-
verteidigung als auch den neuen Fallen internationa-
ler Terrorangriffe und ihren ganz spezifischen Erfor-
dernissen gerecht wird. Ob eine Anderung der UN-Char-
ta, die besonderer, qualifizierter Mehrheiten gemaB
Kapitel XVIIT UN-Charta bedarf, gegenwartig Aussicht
auf Erfolg hatte, ist fraglich. Bedenken bestehen
insbesondere in Hinblick auf die Formulierung weite-
rer materieller Kriterien. Erfolgversprechender diirfte
es sein, die formellen Kriterien zu starken und auszu-
bauen und insbesondere fiir mehr Transparenz zu sor-
gen. Wir beflirworten die in diesem Zusammenhang dis-
kutierte Anzeigepflicht sowie die Einflihrung einer stren-
gen Nachweis- und Begriindungspflicht des sich
verteidigen-den Staates gegentiber dem Sicherheitsrat.

,KRIEG" GEGEN DER TERROR -
Die Rolle von Menschenrechten und humanitarem
Volkerrecht im Kampf gegen den Terror

Die Folterbilder von Abu Ghraib und der rechtlose Sta-
tus der Gefangenen in Guantanamo konnten zur Me-
Schaden
werden, den ein nicht mehr an Freiheit und Sicherheit

tapher fiir den ethischen und moralischen

ausbalancierter ,, Krieg“ gegen den Terror anrichtet.
Nichtregierungsorganisationen, nationale oder regio-
nale Parlamente und Regierungen weisen darauf hin,
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dass das besondere Potential der Bedrohung nicht dazu
fuhren darf, die liberalen Freiheitsrechte zu opfern.
Amnesty International, Human Rights Watch und das
IRRK haben seit 2003 schwere Verletzungen von Frei-
heitsrechten 6ffentlich gemacht.

Guantanamo

Vor allem der Fall der von den USA bislang ohne ge-
richtliches Verfahren in Guantanamo Bay festgehaltenen
Personen, hat in der internationalen Offentlichkeit schar-
fe Kritik hervorgerufen. Mehrere Entscheidungen des
US Supreme Court stehen fiir diese Falle unmittelbar
bevor und diirfen insofern mit einiger Spannung er-
wartet werden.

Auch die absichtsvolle Vermeidung einer rechtlichen
Qualifizierung des Rechtsstatus der Personen kann nicht
dariiber hinwegtduschen, dass das Festhalten und die
Behandlung der Personen mit dem Vdélkerrecht nicht
vereinbar ist.

Wenn tatsachlich ein Krieg im Rechtssinne zwischen
den USA, ihren Verblndeten und der Staatengemein-
schaft einerseits und dem Terrornetzwerk andererseits
gefiihrt wird, so gelten fiir die festgehaltenen Personen
grundsatzlich die Regeln des Humanitaren Volkerrechts,
also die Genfer Konventionen. Ergriffene Kombattan-
ten kdnnen demnach bis zum Ende des bewaffneten
Konflikts festgehalten werden, ohne dass ein gerichtli-
ches Verfahren stattzufinden hatte. Sie hatten den Sta-
tus von Kriegsgefangenen und waren mit dem Ende
des Konflikts aber freizulassen.

Geht man allerdings davon aus, dass der Kampf gegen
den internationalen Terrorismus nicht als bewaffneter
Konflikt im Sinne des Kriegsrechts anzusehen ist, gilt
fir die Verfolgung der Terroristen das Strafrecht der
entsprechenden Staaten, so dass die festgehaltenen
Personen aus den Menschenrechtskonventionen ein
Recht auf ein faires gerichtliches Verfahren und
menschenrechtskonforme Behandlung haben.
Dazwischen scheint nach gegenwartiger Rechtslage
wenig Raum flr Uberzeugende Rechtskonzepte,
wenngleich immer wieder von der Notwendigkeit eines
dritten, adaquaten wie gleichermafBen rechtlich ein-
wandfreien Wegs ge-sprochen wird. Aufgewiesen ist er
bisher nicht.

Folgt man der Auffassung, terroristische Akte seien
schlicht kriminelle Handlungen im hergebrachten Sin-
ne, so sind die Rechtsfolgen eindeutig: Die gefangenen
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Terroristen sind nach dem einschlagigen Strafrecht und
ohne jede Bedingung im Einklang mit den Menschen-
rechtskonventionen abzuurteilen. Unter dieser Hypothese
begegnet eine Vielzahl der ergriffenen MaBnahmen —
so zuvorderst die Inhaftierung der Guantanamo-Haft-
linge — zu Recht schwerwiegenden Bedenken.

Um dem beschriebenen Dilemma zu entgehen, dessen
beide Losungen spezifische Kritik hervorrufen, wird von
einigen Autoren vorgeschlagen, Terroristen als so ge-
nannte , unrechtmaBige Kombattanten“ zu behandeln.
Diese Rechtsfigur, die klassischerweise auf verdeckt
arbeitende Kollaborateure, Saboteure und Verrater
Anwendung findet und auf den ersten Blick die Situa-
tion der Terroristen am besten zu treffen scheint, ent-
stammt zwar dem Kriegsrecht, besagt aber in letzter
Konsequenz nicht mehr, als dass auch hier das Straf-
recht mit all seinen menschenrechtlichen Implikationen
Platz greifen muss.

Die Folter durch amerikanische Streitkrafte im Irak
und (?) Afghanistan

Die Folter von Inhaftierten durch amerikanische Streit-
krafte oder ihnen zuzuordnende private Dienstleister
zeugen von einer massiven Verletzung des humanita-
ren Vélkerrechts und der Menschenrechte. Hier zeigt
sich in aller Dringlichkeit die Bedeutung des volker-
rechtlichen Schutzes und das Erfordernis sich seiner
standig immer wieder neu zu versichern. Angesichts der
bisherigen Erfahrungen zeigt sich, dass die politische
Rhetorik des ,,Krieges gegen den Terrorismus" geeig-
net ist, rechtsfreie Raume zu erzeugen.

Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit in der inter-
nationalen Terrorbekdampfung

Zum Abschluss sei noch ein kurzer Blick auf ein weni-
ger prominentes, wenngleich rechtlich nicht weniger
komplexes und brisantes Beispiel geworfen. Nach dem
11. September 2001 wurden vom Sicherheitsrat der
Vereinten Nationen Listen von Personen erstellt, die im
Verdacht stehen, aktiv und direkt an der Unterstlitzung
und Finanzierung des internationalen Terrors beteiligt
zu sein. Die Staaten wurden verpflichtet, die Konten
und Mittel der gelisteten Personen einzufrieren, was
die Handlungsfreiheit der Betroffenen bei genauerem
Hinsehen erheblich ein-schrankt.



Hier stellt sich die Frage des individuellen Rechtsschut-
zes, denn es zeigt sich, dass die Staaten vélkerrechtlich
gebunden werden, MaBBnahmen zu ergreifen, auf in-
ternationaler Ebene jedoch keine Maoglichkeit gericht-
licher Uberpriifung im Wege des vorlaufigen oder nach-
traglichen Rechtsschutzes existiert. Aus menschen- und
grundrechtlicher Sicht ist dies nicht akzeptabel. Wir
schlagen die Schaffung eines der Listung nach-
gelagerten Verfahrens vor, welches einen effektiven
Rechtsschutz ermdglicht. Hierzu kdnnte eine Priifungs-
instanz bei dem bereits bestehenden Sanktionsausschuss
eingerichtet werden, die ein nach eindeutigen Kriteri-
en geordnetes Delisting Verfahrens durchfiihrt. Voraus-
setzung hierfir ist, dass von der Listung betroffene Per-
sonen informiert sind. Eine Entschadigung ist vorzuse-
hen, wenn die Listung zu Unrecht erfolgt ist.

Aus der Erfahrung mit der Rechtsprechung von EuGH
und Bundesverfassungsgericht ist ein solches
Rechtsschutzsystem geboten. Dahinter steht die grund-
satzliche Frage nach einem international gestuften
Kompetenzgefiige im Bereich des individuellen Rechts-
und Freiheitsschutzes, die aus dem Europarecht seit
langem bekannt ist und nun auch die Ebene der Ver-
einten Nationen erreicht hat.

Die Verantwortung der Staaten und
der Staatengemeinschaft

Die dargestellten Entwicklungen und Diskussionen las-
sen Linien erkennen, die weit tiber die jeweiligen Einzel-
fragen hinausreichen. Sie betreffen die Stellung der
Staaten im internationalen System und dessen Archi-
tektur ebenso wie die Rechte und die Verantwortung
des Einzelnen und der Gesellschaft und der internatio-
nalen Offentlichkeit.

RECHTE UND PFLICHTEN DER STAATEN —
die Souveranitat der Staaten in neuem Licht

Wie eingangs ausgefiihrt worden ist, ist das in der VN
angelegte System souveraner Staaten, die in der Welt-
organisation gemeinschaftlich verbunden sind und zu-
sammenarbeiten sollen, in vielerlei Hinsicht erst nach
dem Zusammenbruch der Sowjetunion und dem damit
endenden Ost-West-Konflikt zum Tragen gekommen.
Treffend deutet der Begriff des , Gleichgewichts des
Schreckens" darauf hin, welchen Preis die bis 1990
herrschende Ordnung der Welt durch zwei GroBmachte

und ihre rivalisierenden Herrschaftsanspriiche und Ein-
flussbereiche hatte. An die neu gewonnene Handlungs-
fahigkeit der Staaten und des in der VN angelegten
internationalen Systems kniipften sich deshalb viele
Hoffnungen, die in einer Reihe groBer Entwirfe, so der
,agenda for peace“ des damaligen Generalsekretars
der UNO Boutros-Ghali und der ,,neuen Weltordnung™
des ehemaligen amerikanischen Prasidenten Bush (sen.)
ihren Ausdruck fanden. Mit dieser Handlungsfahigkeit
geht aber auch eine Verantwortung einher, die zu aller-
erst auf die fundamentale Aufgabe jeder Ordnung zielt,
Sicherheit zu schaffen.

Verpflichtung der Staaten, zur internationalen
Sicherheit beizutragen

In einem System, das keine Uibergeordnete Autoritat fir
sich in Anspruch nimmt, sondern auf Gleichordnung
setzt und Uber keine eigenen Durchsetzungsmittel ver-
fligt, muss diese Verantwortung von allen Teilen, d.h.
den Staaten und von den institutionellen Grundlagen
ihrer Gemeinschaft, den Vereinten Nationen wahrge-
nommen werden.

In einer auf souveranen Staaten aufbauenden interna-
tionalen Ordnung liegt die Aufgabe, internationale Si-
cherheit zu gewahrleisten, zunachst bei den Staaten
selbst. Die Bedrohungen der internationalen Sicherheit
durch Verfolgung und Vertreibung bis hin zum Volker-
mord, durch Entwicklung und Weitergabe von Massen-
und

vernichtungswaffen und durch Duldung

Beherbergung international agierender Terror-
organisationen gehen von einzelnen Staaten aus. Es
ist ein Verdienst der aktuellen Diskussion, dass sie mit
Konzepten wie der ,responsibility to protect" oder der
,duty to prevent“ einen Beitrag zur Klarstellung und
Verdeutli-chung und Vervollstandigung dieser Verant-

wortung leistet.

Rechte und Bindungen - Ein neues Verstandnis
der Souveranitat

In der Rhetorik der internationalen Beziehungen er-
scheint Souveranitat oft als ein gleichsam ,,vor-
positiver" umfassender Status. Dieses politische Sou-
veranitatsverstandnis verweist auf die grof3e Bedeutung,
die die politische und wirtschaftliche Unabhangigkeit
flr viele Staaten dieser Welt, oft als Errungenschaft
der Entkolonisierung, spielt.
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In einer Staatenwelt, die nicht auf den ordnenden Ein-
griff von Hegemonialmachten setzen kann und fur die
internationale Ordnung voll Verantwortung tragt, ist es
aber erforderlich, einem solchen Verstandnis der inter-
nationalen Sicherheit und der sie gewahrleistenden
Ordnung entgegen zu treten. Der Rechtsstatus der Sou-
veranitat ist eingebettet in die Ordnungsform der in der
VN verfassten Staatengemeinschaft, deren Grundlage
und erste Aufgabe die Gewahrleistung der internatio-
nalen Sicherheit ist. Die Gewahrleistung von Souvera-
nitat griindet sich auf den Bestand und die Bewéahrung
dieser Ordnung und ist deswegen — auch um ihrer selbst
willen — auf die Verantwortung der Staaten fiir die
internatio-nale Sicherheit angewiesen. Souveranitats-
recht und Sicherheitsverant-wortung sind deswegen
nicht Gegensatze, sondern erganzen sich.

Das politisch-rhetorische Souveranitatsverstandnis darf
auch nicht vergessen machen, dass in der in den Ver-
einten Nationen organisierten Staatengemeinschaft die
Staaten sich ohnehin schon wichtigen Bindungen un-
terworfen und damit die Vorstellung einer , absoluten™
Souveranitat schon lange und weitgehend tberwunden
haben. Die Bindung an die Menschenrechte und die
vielfach betonte Verpflichtung der Staaten, ihren Bei-
trag zur Gewdhrleistung der internationalen Sicherheit
unter anderem durch Abristung und durch die Verhin-
derung terroristischer Aktivitaten auf ihrem Territori-
um zu leisten, sind dafiir ein wichtiges Beispiel.

Die Verantwortung der internationalen Gemeinschaft
und der Vereinten Nationen

Mit der Verantwortung der einzelnen Staaten fiir die
internationale Sicherheit ist es aber nicht getan. Sie
muss erforderlichenfalls durch die Staatengemeinschaft
auch durchgesetzt werden. Notfalls muss die
inter-nationale Gemeinschaft auch selbst eintreten, um
Gefahren abzuwehren. Im Sinne einer umfassenden
Wahrnehmung der Ordnungsaufgaben der Staatenge-
meinschaft stellt sich unter Umstanden die Aufgabe,
staatliche Herrschaft dort wieder herzustellen oder neu
zu begriinden, wo sie zer-fallen oder auf anderem Wege

untergegangen oder unwirksam geworden ist.

Die Gewahrleistung der internationalen Sicherheit
durch die Vereinten Nationen und den Sicherheitsrat

Die VN tragt nach ihrer urspriinglichen Anlage mit dem
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System der kollektiven Sicherheit den hier geschilder-
ten Anforderungen Rechnung. Die hervorgehobene Stel-
lung und Einbindung der standigen Mitglieder im Si-
cherheitsrat, die umfassenden Entscheidungsbefugnisse
und die einzigartige Befugnis zu verbindlicher
Beschlussfassung und schlieBlich sogar die nie weiter
verfolgte Mdglichkeit, eine internationale Streit-macht
unter dem Sicherheitsrat einzusetzen, zeigen, dass die
grofRen Herausforderungen, die in der Aufgabe liegen,
in einer Welt souveraner Staaten Sicherheit zu gewahr-
leisten, bei der Ausgestaltung dieses Systems durchaus
bewusst waren. Dieses System erlaubt es, Staaten auf
ihre Verpflichtung fiir die internationale Sicherheit hin-
zuweisen, diesen Hinweisen durch entsprechende Mal3-
nahmen Nachdruck zu verleihen und gegebenenfalls
sogar MaBnahmen anstelle des sdaumigen Staates zu
ergreifen.

Der systematische Gebrauch des Vetos und die man-
gelnde Bereitschaft, fiir ein gemeinsames Vorgehen die
erforderlichen Truppen zur Verfligung zu stellen, ha-
ben in der Phase des kalten Krieges die Verwirklichung
dieses Systems weitgehend vereitelt. Die Zweifel an der
Wirk-samkeit des Systems haben aber auch heute noch
ihre Berechtigung. Die seit langem diskutierte Proble-
matik des Vetorechtes besteht, wenngleich in abge-
schwachter Form fort: Auch wenn ein Veto am Ende
nicht eingelegt wird, steht es als Option immer im Raum.
Das Ringen um ein gemeinsames Vorgehen der Welt-
organisation ist deshalb in jeder Phase auf die Bereit-
schaft der standigen Mitglieder angewiesen, die Dis-
kussion fortzusetzen und Entscheidungen nicht durch
ein Veto zu blockieren. Eine grundlegende Neugestal-
tung der Willensbildung im Sicherheitsrat ist vielfach
gefordert worden. Dazu gehéren Forderungen nach ei-
ner Ausweitung der Gruppe der standigen Mitglieder,
wobei auch Deutschland genannt wird. Eine solche
Erweiterung kodnnte, wenn sie eine Ausdehnung des
Vetorechts einschlieBt die Handlungsfahigkeit der VN
mindern. Wenn dagegen dabei an eine Abschaffung oder
Abstufung des Vetorechts gedacht ist, wiirde sich die
Erweiterung der standigen Mitgliedschaft des Sicher-
heitsrats entweder als Schadigung seiner herausragen-
den Rolle oder als Diskriminierung unter den standi-
gen Mitgliedern erweisen. Die Erweiterung scheint im
Hinblick auf die gewandelten internationalen Verhalt-
nisse und — soweit es Deutschland anlangt — im Blick
auf den groBen Einsatz Deutschlands fiir die Vereinten
Nationen dagegen durchaus berechtigt und wichtig. So



oder so setzten solche Vorschldge setzen eine Ande-
rung der Charta der Vereinten Nationen voraus, die aber
erst auf lange Sicht realisierbar erscheint.

Es zeugt deswegen von einem beachtlichen Sinn fir
die Realitaten, wenn sich die ICISS an dieser Stelle in
Bescheidenheit bt und - sehr viel weniger anspruchs-
voll — fordert, dass die standigen Mitglieder die
Aus-tbung ihres Vetorechts begriinden sollen. Dieser
realisierbare und auf den ersten Blick bescheiden an-
mutende Vorschlag kann gleichwohl als wichtiger
Schritt verstanden werden. Wahrend der Ost-West-Kon-
troverse konnte man den Gebrauch des Vetorechts durch
die beiden groBen Machte als eine Art Dispositions-
recht verstehen. Sie entschieden damit nach freiem Er-
messen und zu jedem Zeitpunkt, ob sich der Sicher-
heitsrat mit einer Situation befassen und handeln konn-
te. Das Erfordernis einer Begriindung akzentuiert
demgegeniiber das Moment der Verantwortung und
entspricht einem Versténdnis, dass die standigen Mit-
glieder des Sicherheitsrates eher als Garantiemachte
erscheinen lasst. Das Veto versteht sich in dieser Pers-
pektive nicht mehr als Disposition von Hegemonial-
machten dariber, ob das System der kollektiven Sicher-
heit zum Zuge kommt, oder nicht. Vielmehr erscheint
es als Vorrecht von Staaten, die wegen ihrer histori-
schen oder gegenwartigen Bedeutung eine besondere
Verantwortung flir die internationale Sicherheit tragen
und deswegen auf die Tatigkeit des Sicherheitsrates in
besonderer Weise steuernd Einfluss austiben kdnnen
sollen.

Es ist erganzend darauf hinzuweisen, dass das System
der kollektiven Sicherheit ferner erfordert, dass sich
die Staaten fiir ein gemeinsames Vorgehen engagieren
und dazu auch, nicht zuletzt durch Zurverfiigungstellen
von Streitkraften, beitragen.

Eine weitere Dimension der wichtigen Rolle des Si-
cherheitsrates liegt in der Art seiner MaBnahmen. Auf
seine Aktivitaten nach dem 11. September 2001 ist
schon hingewiesen worden. Erwahnt wurde auBerdem
seine bereits einige Male praktizierte Moglichkeit,
Staaten zur Ratifikation be-stimmter Vertrage anzuhal-
ten. Dariiber hinaus sehen wir es als vielver-sprechend
an, dass der Sicherheitsrat im Rahmen seiner Befug-
nisse all-gemeiner gehaltene Regelungen beschliet und
damit bestimmte Bereiche — als ,,internationaler Ge-
setzgeber™ - mit der gleichen Wirkung regelt, wie sie
sonst nur sehr schwerfallig und sehr zeitaufwandig zu

verhandelnden und in Kraft zu setzenden Vertrdagen zu-
kommt.

Gemeinsames Handeln auBerhalb der
Vereinten Nationen

Parallel zur Frage nach der Wirksamkeit des Sicher-
heitsrates wird seit langem Uber ein Vorgehen ohne sein
Mandat diskutiert. Die Frage ist prekar. Der Sicher-
heitsrat kann flr sein Tun wie flir seine Untatigkeit nach
der Charta der Vereinten Nationen die Legitimation
durch die verfasste Staatengemeinschaft fir sich in
Anspruch nehmen. Jedes Handeln auBerhalb eines Ver-
fahrens und Beschlusses im Sicherheitsrat stellt diese
Legitimation und damit auch das Vertrauen in das Sys-
tem der kollektiven Sicherheit in Frage. In einer Ord-
nung, die ohne das Vertrauen in die Einsatzfahigkeit
und Uberlegenheit eigener Machtmittel auskommen
muss und nicht zuletzt deswegen weit weniger fest ge-
fligt ist als diejenige einzelner Staaten, ist aber nicht
auszuschlieBen, dass Gefdhrdungen der internationa-
len Sicherheit einschlieBlich der Bedrohung einzelner
Staaten auftreten, fiir deren Abwendung die Verfahren,
Mittel und Mdglichkeiten des Systems der kollektiven
Sicherheit nicht ausreichend sind.

Die materiellen Kriterien: VerhaltnismaBigkeit,
Erfolgsaussicht und Einsatzbereitschaft

Wo Zerstorung, Vertreibung und vielfacher Tod drohen
und im Sicherheitsratsrat nicht tUberbriickbare unter-
schiedliche Auffassungen bestehen, geht es nicht mehr
nur um die Autoritat des Systems der kollektiven
Si-cherheit, sondern um die Glaubwirdigkeit des inter-
nationalen Systems im Ganzen. Es ist ein Verdienst der
ICISS, dass sie diesen Fragen nicht ausgewichen ist,
sondern vorsichtig Voraussetzungen und Umstande
her-ausgearbeitet hat, die ein Vorgehen rechtfertigen,
wenn der Sicherheitsrat nicht zu einem Beschluss kommt.
Die Kriterien tragen dazu bei, die Akzeptanz eines sol-
chen Vorgehens zu erhohen. Die vorgesehene Stufen-
folge von MaBnahmen und Sanktionen dienen der
VerhaltnismalBigkeit und stellen sicher, dass ein milita-
risches Eingreifen die ultima ratio bleibt. Das Gebot,
dass ein solches Vorgehen auch den Wiederaufbau ein-
schlieBen muss und die bei genauer Betrachtung be-
merkenswerte Anforderung, dass ein Einsatz die Be-
reitschaft der Einsatztruppen voraussetzt, das gleiche
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Risiko wie die zu schiitzende Bevdlkerung tragen, stel-
len sicher, das ein solches Vorgehen auf gute Erfolg-
saussichten und eine tragfahige Willensbildung gegriin-
det ist.

Internationale Sicherstellung von Verantwortung und
Kontrolle und die Rolle von Regionalorganisationen

In Anbetracht der fundamentalen Bedeutung des vél-
kerrechtlichen Gewaltverbotes und des Systems der
kollektiven Sicherheit, mit Blick auf die mit einem Ein-
satz verbundenen fremden und eigenen Verluste an
Menschenleben und unter Beriicksichtigung der Risi-
ken, die ein Unternehmen der Wiedererrichtung staatli-
cher Ordnung mit sich bringt, verlangt ein Eingreifen,
wie es hier als ultima ratio in Rede steht, ein hohes
MaB an Verantwortung. Regionalorganisationen oder
andere Organisationen die dafiir besondere Mechanis-
men, Institutionen und Verfahren entwickelt haben,
kommen diesen Anforderungen entgegen. Erhebliche
Bedenken bestehen hingegen dann, wenn sich ein ein-
zelner Staat fiir seine bereits weitgehend feststehende
Entscheidung gleichgesinnte Mitstreiter und Verbiin-
dete sucht und dabei kritisch eingestellte Staaten und

ihre Einwande Ubergeht.

Innerstaatliche Sicherstellung von Verantwortung und
Kontrolle

Ahnliches gilt fiir die beteiligten Staaten und ihre in-
nere Ordnung. Mit aller Vorsicht wird man sagen kon-
nen, dass es fiir die Legitimitat eines solchen Vorgehens
unverzichtbar ist, wenn sich an ihm Staaten beteiligen,
deren Regierungen sich fiir ihre Entscheidungen in den
verfassten Organen und in der Offentlichkeit verantwor-
ten mussen und so einer demokratischen Kontrolle un-

terliegen.

Die Staatengemeinschaft und ihre Garanten

Unter gleich souveréanen Staaten Sicherheit und Frie-
den zu gewahrleisten, ist ein schwieriges Unterfangen.
Das gilt besonders, wenn die Staaten nach GrdBe, mili-
tarischer Starke, kultureller Pragung und Interessen-
lage keineswegs eine homogene, sondern eine hdéchst
vielfaltige Gemeinschaft darstellen. Das System der
kollektiven Sicherheit ist deutlich von der Einsicht ge-
pragt, dass zur Aufrechterhaltung der internationalen
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Si-cherheit unter solchen Bedingungen ein starker
Mechanismus erforderlich ist. Die Einrichtung der klei-
nen Gruppe standiger Mitglieder im Sicherheitsrat ist
offensichtlich von der Einsicht getragen, dass es zur
Auf-rechterhaltung der internationalen Sicherheit er-
forderlich ist, bestimmte Staaten in diese Aufgabe ein-
zubeziehen und einzubinden und ihnen Vorrechte zu
gewéahren. Dies bleibt auch in Anbetracht der schon
langer gefiihrten Diskussion Uber die Reform des Si-
cherheitsrates richtig. Festzuhalten bleibt, dass die
Gemeinschaft souveraner Staaten fiir die Gewahrleis-
tung ihrer Sicherheit auf das Engagement ihrer Mit-
glieder angewiesen ist und dass diese in sehr unter-
schiedlichem Mafe bereit und in der Lage sind, dazu
Beitrage zu leisten.

Illusionen, die , lonely super power" und das notwen-
dige Engagement der mittleren Machte

Diese Einsicht ist heute weiter verbreitet als kurz nach
dem Ende des kalten Krieges, als vielleicht zu optimis-
tische Vorstellungen Uber die Handlungsfahigkeit und
Handlungswilligkeit der gréBeren Zahl der Mitglieder
der Staatengemeinschaft bestanden. Gegenwartig ist
vielfach die Rede von der ,einzigen™ oder , lbrig ge-
bliebenen" Supermacht — den Vereinigten Staaten von
Amerika. Die Rolle der Vereinigten Staaten in den in-
ternationalen Beziehungen macht das Engagement
anderer Staaten weder unmdglich, noch eriibrigt es sich.
Im Gegenteil: die Gewéhrleistung der internationalen
Sicherheit, die — wie hier skizziert — auch Aufgaben
des Wiederaufbaus und des ,,nation building" einbe-
zieht, erfordert die Blindelung aller Krafte und
insbesondere das Engagement der Gruppe der Mittel-
machte. In einem System ohne ibergeordnete Autoritat
mit eigenen Machtmitteln ist ein solches Engagement
zudem erforderlich, um auf die weitere Entwicklung
und Gestaltung des internationalen Systems Einfluss
nehmen zu kénnen und die Einbindung der USA zu

gewahrleisten.

Eine Allianz demokratischer Staaten

Manchmal ist in diesem Zusammenhang von der ,, Alli-
anz demokratischer Staaten" die Rede. Mit dem Be-
griff verbindet sich zum Teil die radikale Vorstellung,
eine neue und demokratischen Staaten vorbehaltene
internationale Organisation zu griinden. Dahinter steht



der Gedanke, die Vereinten Nationen mit ihrem Prin-
zip der Universalitat abzuldsen. Im Hinblick auf die
vielen globalen und nur global zu I6senden Herausfor-
derungen kann man eine solche Position kaum ernst-
lich vertreten.

Soweit sie sich als Gruppe innerhalb des bestehenden
Systems versteht, kann eine solche Allianz durchaus
eine nitzliche Rolle spielen. Den Gedanken der Demo-
kratie verkdrpern zwar schon heute wichtige Organisa-
tionen, wie u.a. die NATO und die OSZE, eine ,, Allianz
demokratischer Staaten™ wiirde den Wert der Demo-
kratie aber noch pointierter zum Ausdruck bringen und
konnte in diesem Sinne in den Vereinten Nationen wir-
ken. Sie kénnte fir eine demokratische Ordnung der
Staaten eintreten und etwa beim nation building wich-
tige Aufgaben tibernehmen.

DIE ROLLE DER EINZELNEN UND

DER GESELLSCHAFT-

Individuelle Verantwortlichkeit fiir Verbrechen:
die internationale Strafgerichtsharkeit

GroBe Bedeutung hat hier zunachst die Entwicklung
der internationalen Strafgerichtsbarkeit tiber die
Strafgerichtshéfe fiir Bosnien-Herzegowina und Ruan-
da bis hin zur Errichtung des Internationalen
Strafgerichtshofes. Mit dieser Strafgerichtsbarkeit wer-
den die Verantwortung des Einzelnen fiir Kriegsverbre-
chen und Verbrechen gegen die Menschlichkeit auf eine
klare rechtliche Grundlage gestellt und Institutionen
und Verfahren zu ihrer rechtsstaatlichen Durchsetzung
durch Strafverfolgung und —verfahren geschaffen.

Mit der Schaffung einer internationalen Straf-
gerichtsbarkeit bringt die Staatengemeinschaft zum
Ausdruck, dass sie solche schwerste Verbrechen nicht
mehr als Taten einer anonymen Organisation hinneh-
men, sondern den individuellen Beitrag jedes Einzel-
nen dazu ermitteln, verfolgen und aburteilen wird.
Zugleich wird damit vorwirkend dem Einzelnen bedeu-
tet, dass der Mantel einer Organisation ihn nicht vor
der Ahndung von solchen Verbrechen schitzen wird.
AuBerdem wird ein Signal gesetzt, dass Akteure jeden
Ranges nicht mehr damit rechnen kénnen, dass die nach
solchen Verbrechen erlangte politische Machtstellung
sie davor schitzten wird, ihre Taten verantworten zu
missen. Die Entwicklung der internationalen Straf-
gerichtsbarkeit wird allgemein und zu Recht als epo-

chemachender Fortschritt des Volkerrechts angesehen.
Ihr ist eine Unterstlitzung durch alle Staaten und
insbesondere auch durch die Vereinigten Staaten zu
wiinschen. Die bereits zweimal von den VN bewilligte
Immunitat fir US-Staatsangehorige ist nicht akzepta-
bel, vor allem nicht als Vélkergewohnheitsrecht, wel-
ches eine erneute Verlangerung der Immunitatsregelung
schaffen konnte.

Demokratie als Grundlage gesellschaftlicher Verant-
wortung fiir die internationale Sicherheit

Ein weiterer Akzent der Diskussion lber die Rolle des
Einzelnen und der Gesellschaft in den internationalen
Beziehungen liegt in dem gegenwar-tig vielfach ange-
sprochenen Beitrag, den die Gesellschaft und die
Of-fentlichkeit zur internationalen Sicherheit leistet,
wenn sie sich in einem demokratisch verfassten Staats-
wesen entfalten kdnnen. Regierungen, die der parla-
mentarischen und offentlichen Kontrolle und Kritik
unterliegen, verfolgen mit weitaus geringerer Wahr-
scheinlichkeit eine Politik, die die internationale Si-
cherheit gefahrdet. Die Generalver-sammlung der Ver-
einten Nationen hat sich kirzlich mit groBer Mehrheit
zur Demokratie bekannt. Der von dem amerikanischen
Prasident Clinton wahrend seiner Amtszeit ins Leben
gerufenen , Initiative der demokratischen Staaten" hat
sich eine groBe Zahl von Staaten aus allen Teilen der
Welt angeschlossen. Solche Initiativen fiir die Demo-
kratie verdienen Unterstiitzung. Daneben ist tiberlegens-
wert, ob der internationale Menschenrechtsschutz, der
heute schon Teilbereiche der demokratischen Teilhabe
der Biirger umfasst, in dieser Richtung ausgebaut wer-
den kann. Uberlegungen hierzu kénnten bei der in
Europa bereits gewahrleisteten Garantie der Beteili-
gung an freien und geheimen Wahlen ansetzen.

Die internationale Offentlichkeit und die Rolle der
Nichtregierungsorganisationen

Die internationalen Beziehungen griinden sich langst
nicht mehr allein auf Aktivitaten von Staaten und Re-
gierungen. Nicht erst die Charta der Vereinten Natio-
nen hat hervorgehoben, dass dahinter die Volker und
ihr Selbstbestimmungsrecht stehen. Dem Schutz der
Einzelnen dienen heute Menschrechte mit ihrer politi-
schen, sozialen und wirtschaftlichen Di-mension und
die Standards des humanitaren Rechts. Wie das Bei-
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spiel des Roten Kreuzes zeigt, sind die Initiativen und
das Engagement gesellschaftlicher Organisationen seit
langem ein fester Bestandteil der internationalen Be-
ziehungen. Sie betreffen heute weite Bereiche der Si-
cherheit, der Konfliktpravention, des ,, nation building,“
der Entwicklungszusammenarbeit und des Umweltschut-
zes. Ebenso selbstverstandlich ist heute die grofBe Rol-
le, die die internationale Offentlichkeit und Nicht-
regierungsorganisationen in internationalen Diskussi-
onen und Verhandlungen spielen. Die Arbeit einiger
VN-Organisationen ware ohne die qualiizierte Zuarbeit
von Nichtregierungsorganisationen nicht denkbar. Die
Verabschiedung des Statuts des Internationalen
Strafgerichtshofs und seiner Verfahrensordnung wére
inhaltliche und &ffentliche Be-

gleitung durch die NGOs nicht zustande gekommen.

ohne die jahrelange

Die Landminenkampagne hat zum Verbot von Land-
minen gefiihrt. Mit der gegenwartigen Diskussion tber
die Vereinten Nationen und das Vélkerrecht gewinnt
die Rolle der Zivilgesellschaft und des Individuums eine
weitere Dimension, die Dimension der internationalen
Sicherheit.

Auf internationaler Ebene leisten die Offentlichkeit und
Initiativen der Zivilgesellschaft seit langem einen wich-
tigen Beitrag zur internationalen Sicherheit. Ein
netzwerkartiger Zusammenhang vielfaltiger NGOs,
international ausgerichteter Presse, sowie Medien wie
z.B. das Internet verbreiten Informationen, nehmen
Positionen ein und pragen so die politische Diskussion
auf internationaler und nationaler Ebene. Sie dienen
damit auch der Transparenz und der Kontrolle von
Regierungen und Staaten.

Daneben engagieren sich viele NGOs auch direkt in
Krisengebieten, sammeln Informationen, tragen zur
Konfliktpravention bei, bernehmen humanitare Auf-
gaben und wirken schlielich in unzahligen Projekten
an der Stabilisierung und dem Wiederaufbau mit. Ne-
ben einer besseren Kooperation untereinander und mit
Einsatz- und Ordnungskraften, sowie mit den beteilig-
ten Regierungen ist fir ihre notwendige und wirksame
Tétigkeit dringend erforderlich, dass Nichtregierungs-
organisationen und ihre Mitglieder in Krisenregionen
und in bewaffneten Auseinandersetzungen einen recht-
lich besser abgesicherten und wirksamen Schutz ge-
nieBen.
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Ausblick: Vom /liberalen* zum ssozialen* Volkerrecht

Die gegenwartige volkerrechtliche Ordnung der wech-
selseitigen negativen Pflicht der Staaten zur Nicht-In-
tervention als Konsequenz ihrer Respektierung eines
unantastbaren Eigenbereichs erinnert an die frih-
liberalen Gesellschaften Westeuropas im 19. Jahrhun-
dert. Diese beruhten auf der Annahme, dass ein gesell-
schaftlicher Zusammenhang unter den autonomen, in
ihrem Handeln ausschlieBlich dem eigenen Nutzen ver-
pflichteten Individuen durch die Einhaltung der wech-
selseitigen Nicht-Interventionspflicht des neminem
laedere gestiftet wiirde. Dieses Gesellschaftskonzept
erwies sich als nicht lebensfahig, da es nicht beriick-
sichtigte, dass mit zunehmender gesellschaftlicher Ver-
flechtung ein Leben in Wirde nur in Solidaritat mit
Anderen mdglich ist. In den Demokratien des Westens
wandelte sich dieses individualistische Modell
bekanntlich zu mehr oder minder wohlfahrtsstaatlich
ausgepragten Ordnungen sozialer Solidaritat. In ihnen
ist es heute fur die Masse der Be-vélkerung eine Selbst-
verstandlichkeit, dass sich das Freiheitsversprechen der
modernen Demokratie nur in der Verbindung mit, da-
mit auch in der Abhangigkeit von, aber auch in der
Hinwendung zu und dem Austausch mit den vielen An-
deren erflillen l&sst. Seit auch die 6kologische Krise in
das Bewusstsein dieser Gesellschaften getreten ist, gibt
es dort auch bereits das Projekt nicht bloB eines sozia-
len, sondern auch eines 6kologischen Verfassungs-
staates.

Die Entwicklung der internationalen Gesellschaft lasst
strukturelle Ahnlichkeiten mit der Binnenevolution
moderner westlicher Gesellschaften erkennen. Sie ist
mittlerweile in eine Entwicklungsphase eingetreten, in
der auch ihre Kollektivprobleme nicht langer allein mit
Hilfe des Prinzips der wechselseitigen Nicht-Storung
rechtlich unabhéangiger Staaten bewaltigt werden kon-
nen. Bedrohliche Entwicklungen, wie die der
Ressourcenverknappung, des Klimawandels, der Vere-
lendung groBer Teile einer wachsenden Bevdlkerung
vor allem der sldlichen Hemisphare, der ungeregelten
transnationalen Migrationen, grenziiberschreitender eth-
nischer und religiéser Konflikte, der Proliferation von
Massenvernichtungswaffen, der Kriminalitat bis hin zum
internationalen Terrorismus, nicht zuletzt aber auch das
Phanomen des Zerfalls von Staatlichkeit in bestimm-
ten Weltregionen haben das Schicksal aller Gesellschaf-
ten des Globus aufs engste miteinander verflochten. Die



Staaten — die Einheiten, in denen die heutigen Gesell-
schaften organisiert sind — konnen diese Probleme nur
noch gemeinsam |ésen. Dies erfordert nicht nur eine
intensive Kooperation der Staaten untereinander, son-
dern auch eine Kooperation mit nichtstaatlichen Ak-
teuren, die in den letzten Jahren als Krafte der Zivil-
gesellschaft mit eindrucksvollen Ressourcen und
Gestaltungsmaoglichkeiten auf die internationale Biih-
ne getreten sind.

In der volkerrechtlichen Begriffsbildung beginnt sich
diese neuartige globale Realitat allmahlich niederzu-
schlagen. In einigen Bereichen, z.B. im Umwelt-
vOlkerrecht, ist ein dem sozialen (und &kologischen)
Verfassungsstaat analoges soziales Volkerrecht in An-
satzen bereits erkennbar. Dennoch kann nicht Gberse-
hen werden, dass die gegenwartige Struktur der VN die
Tendenz vieler Staaten ermutigt, sich den Verpflichtun-
gen zur Herstellung globaler Gemeinschaftsgliter wie
Frieden, internationale Sicherheit, globale Gerechtig-
keit und 6kologische Nachhaltigkeit zu entziehen, weil
es an wirksamen Anreizen zum kollektiv verantwortli-
chen Handeln fehlt.

Eine Reform der VN sollte daher in erster Linie solche
Anreize schaffen. Da das Gros der Staaten, die fiir glo-
bale Kooperation gewonnen werden missen, an Armut
und Unterentwicklung leidet, muss sich eine Reform
der internationalen Kooperationsbedingungen auf die-
se Gruppe konzentrieren. Es ist nicht Aufgabe dieses
Memorandums, hierzu Vorschldge zu unterbreiten.
Immerhin aber lasst sich sagen, dass die bereits existie-
renden Institutionen wie Weltbank, Internationaler
Waéhrungsfonds und Internationale Entwicklungsbank
durch die Vereinten Nationen in eine Rolle gedréangt
werden sollten, durch gezielte Programme der
Entwicklungsférderung fiir alle internationalen Akteure,
Anreize zur Verfolgung globaler Gemeinschaftsgliter zu
schaffen. Hierzu sollten die VN regionale Kooperatio-
nen wie ASEAN oder gar Zusammenschliisse nach dem
Vorbild der EWG/EG/EU initiieren bzw. férdern, um
die abstrakte Universalitat der Gesamtorganisation
durch konkretere politische Zusammenhange auszufiil-
len und den Sinn der Staaten fir ein verantwortliches
Zusammenwirken zu starken. Auf einer solchen Grund-

lage sollten dann Entwicklungsprogramme — z.B. nach
Art des Marshall-Planes fiir das durch den Zweiten
Weltkrieg verwistete Europa — durch Weltbank, Inter-
nationalen Wahrungsfonds und Internationale
Entwick-lungsbank aufgelegt und dabei der Wettbewerb
der Regionen angeregt werden, einen moglichst effi-
zienten Gebrauch der ihnen zuflieBenden Ressourcen
zu machen. Denn gegenwartig ist die internationale Ent-
wicklungspolitik auch deswegen in einer Krise, weil
die bisherigen politischen Bemiihungen und Program-
me in vielen Regionen der Welt keine nachhaltige Ent-
wicklung ausgel6st haben. Mdglicherweise konnten die
in der Reformdiskussion der VN beflirworteten Regional-
kammern als quasi-foderale Reprasentanten regiona-
ler ,Selbstverwaltung’ einen erfolgreicheren Pfad er-
6ffnen und einen konstitutionellen Beitrag zur inneren
Stabilitat der globalen Staatengesellschaft leisten.

FuBnoten

1 Dr. Birgit Laubach ist Juristin und Geschaftsfiihrerin der Hein-
rich Boll Stiftung; Prof. Dr. Ulrich K. Preuss ist Professor fir of-
fentliches Recht und Politik an der Freien Universitat Berlin, Prof.
Dr. Peter Tobias Stoll lehrt an der juristischen Fakultat der Univer-
sitat Gottingen und leitet die Abteilung Internationales Wirtschafts-
recht am Institut fir Volkerrecht in Géttingen; Joscha Schmierer
gehort dem Planungsstab des Auswartigen Amtes an.

1, The Security Council, ... stressing that the HIV/AIDS
pandemic, if unchecked, may pose a risk to stability and
security, ... bearing in mind the Council’s primary
responsibility for the maintenance of international peace and

security... .

Tt must be shown that ,,the necessity of self-defense
[was] instant, overwhelming, leaving no choice of
means, and no moment of deliberation® .

'S. 15 — Hervorhebung hinzugefiigt. Der Satz lautet im
Original: ,,The greater the threat, the greater is the risk
of inaction—and the more compelling the case for

taking anticipatory action to defend ourselves, even if

uncertainty remains as to the time and place of the
enemy’s attack.
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