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Editorial

Am 10. Dezember 1948, noch unter dem Eindruck der Verhee-
rungen des Zweiten Weltkriegs, einigten sich die Mitgliedstaaten
der Vereinten Nationen auf die Allgemeine Erklirung der Men-
schenrechte. Die erste Vorsitzende der Menschenrechtskommis-
sion, Eleanor Roosevelt, bezeichnete sie als die ,Magna Charta
der Menschheit“. Und in der Tat beziehen sich nach 60 Jahren
ithrer Existenz die meisten demokratischen Verfassungen auf
diese Erklarung. Nicht zuletzt deshalb erscheinen die darin for-
mulierten Menschenrechte heute fiir viele Biirgerinnen und Biir-
ger der ,,westlichen Welt“ eine Selbstverstindlichkeit zu sein.

Doch in vielen Teilen der Welt miissen Menschen um die Ver-
wirklichung ihrer grundlegenden Rechte noch kimpfen — oder
wissen nicht einmal, dass sie diese haben. Zudem sollte man sich
vergegenwirtigen, dass die allgemeinen Menschenrechte keines-
falls unumstritten sind. Nicht wenige Staaten sehen in ihnen ein
Produkt der ,,westlichen Ordnung®, der sie sich nicht unterord-
nen wollen. Insbesondere autokratisch regierte Linder wenden
sich gegen eine FEinschrinkung der Souverinitit des Staates
durch unveriuflerliche Rechte des Einzelnen. Es ist nur schwer
vorstellbar, dass sich die Staaten der Welt heute nochmals auf ein
solches Dokument einigen konnten.

Menschenrechte sind ein wertvolles Gut, das es wert ist,
immer wieder erstritten zu werden. Auch in Deutschland gibt es
zahlreiche ,offene Baustellen“. Manche erkennen zum Beispiel
in der Anti-Terror-Gesetzgebung eine Gefahr. Insofern gilt auf
internationaler wie nationaler Biithne, was Navanethem Pillay,
die UN-Hochkommissarin fiir Menschenrechte, kiirzlich be-
tonte: ,,It is important that we do not shy away from difficult
discussions.

Johannes Piepenbrink



Bardo Fassbender

Idee und
Anspruch der
Menschenrechte
im Volkerrecht

Die Allgemeine Erklirung

der Menschenrechte

Am 10. Dezember 1948 nahm die UN-Gene-
ralversammlung in Paris mit 48 Ja-Stimmen
bei acht Enthaltungen (der kommunistischen
Staaten sowie Saudi-Arabiens und Stidafrikas)
die Allgemeine Erklirung der Menschenrech-
te an. Die Anerkennung der menschlichen
Wiirde und der gleichen und unveriufierli-
chen Rechte eines jeden bilde die Grundlage
der Freiheit, der Gerechtigkeit und des Frie-
dens in der Welt, heifit es am Anfang der Er-
klirung, worauf Art. 1 Satz 1 bestimmt: ,,Alle
Menschen sind frei und gleich an Wiirde und
Rechten geboren. Der italienische Philosoph
Norberto Bobbio nannte die Erklirung
setwas vOllig Neues in der Geschichte der
Menschheit“, denn mit ihr sei zum ersten Mal
ein System grundlegender Prinzipien des
menschlichen Zusammenlebens in freier Ent-
scheidung angenommen worden — von der
Mehrheit der auf der Erde lebenden Men-

schen, vertreten durch ihre Regierungen.

ir die Geltung der Menschenrechte im

Volkerrecht bildet der 26. Juni 1945 die
entscheidende Zisur, der Tag, an dem in San
Francisco die 51 Griindungsmitglieder der
Vereinten  Nationen
(UN) die Charta der
Weltorganisation an-
nahmen. Im zweiten
Absatz der Priambel
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der Charta bekriftig-
ten die ,Volker der
Vereinten Nationen®
ithren ,,Glauben an die
grundlegenden Men-
schenrechte, an Wiirde und Wert der men-
schlichen Person, an die gleichen Rechte von
Minnern und Frauen“. Gemifl Artikel 1
Nr. 3 der Charta ist es eines ihrer Ziele, ,,die
Achtung vor den Menschenrechten und
Grundfreiheiten fiir alle ohne Unterschied
der Rasse, des Geschlechts, der Sprache oder
der Religion zu fordern und zu festigen®. Seit
dieser Zisur ist der einzelne Staat nicht mehr
der einzige Garant der Grund- und Men-
schenrechte seiner Angehorigen. Vielmehr
wurde die volkerrechtliche Ordnung zum
Anwalt des Individuums gegentiber den Staa-
ten (und insbesondere dem jeweiligen Hei-
matstaat des Einzelnen) erhoben — an erster
Stelle in den Interessen, die allen Menschen
kraft ihres Menschseins gemeinsam sind:
Leben, Gesundheit, Freiheit.
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Noch der Satzung des Volkerbundes von
1919 war ein solches Bekenntnis zu universa-
len Menschenrechten fremd gewesen. Die im
Volkerrecht des 19. Jahrhunderts fest eta-
blierte Ansicht, die Grund- und Menschen-
rechte seien eine rein innerstaatliche Angele-
genheit, hatte den Ersten Weltkrieg unbescha-
det tiberstanden.

»Mit dieser Erklirung wird ein Wertesystem
universal, und zwar nicht nur im Prinzip,
sondern faktisch, denn es wurde als Regelung
fir das Zusammenleben der kiinftigen Ge-
meinschaft aller Menschen und Staaten for-
muliert.“I!

Den historischen Grund der Allgemeinen
Erklirung benennt ihre Priambel schon im
zweiten Absatz: Die Nichtbeachtung und
Verachtung der Menschenrechte habe zu
Akten der Barbarei gefithrt, die das Gewis-
sen der Menschheit mit Emporung erfillten.
Mit diesen barbarous acts waren in erster
Linie die Verbrechen der nationalsozialisti-
schen Fihrung Deutschlands gemeint.l2 Die
Formulierung vermittelt aber auch eine ganz
grundsitzliche Erkenntnis, fuflend auf histo-
rischer Erfahrung, die zu der Allgemeinen
Erklirung und der durch sie eingeleiteten
und bis heute andauernden Entwicklung des
volkerrechtlichen ~ Menschenrechtsschutzes
gefiihrt hat — die Erkenntnis namlich, dass

I! Norberto Bobbio, Das Zeitalter der Menschen-
rechte, Berlin 1998, S. 17 {.

12 Am Vortag, dem 9. Dezember 1948, hatte die Ge-
neralversammlung die ,Konvention zur Verhiitung
und Bestrafung des Volkermordes® angenommen. Vgl.
Bardo Fassbender, Die Verhiitung und Bestrafung des
Vélkermordes, in: Die Politische Meinung, 51 (2006)
434,S.57-63.
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es nicht ausreicht, die Grund- und Men-
schenrechte eines Volkes allein der betreffen-
den nationalen &ffentlichen Gewalt anzuver-
trauen. ,Die Regierung ist eingesetzt, um
dem Menschen die Nutzung seiner natiirli-
chen und unabdingbaren Rechte zu verbiir-
gen®, hief} es etwa im Artikel 1 der franzosi-
schen Erklirung der Rechte des Menschen
und des Biirgers von 1793. Was aber, wenn
die Regierung eine systematische Unter-
driickung dieser Rechte betreibt, die auch
durch ein verfassungsrechtlich garantiertes
Widerstandsrechtl® nicht verhindert werden
kann? Fiir diesen Fall, so die Erkenntnis
von 1948, bedarf es einer iibernationalen
Garantie und moglichst auch institutionellen
Sicherung der Menschenrechte. Zugleich
wurde den Staaten mit einer International
Bill of Rights ein Standard gesetzt, ein Aus-
druck des weltzivilisatorisch erreichten Er-
wartungshorizonts, an dem sich ihre Recht-
setzung und -praxis orientieren und messen
lassen sollten. Dieser sei heute allgemein an-
erkannt, so der Ziircher Staats- und Volker-
rechtslehrer Daniel Thiirer. Es sei keine Ver-
fassung mehr denkbar, die nicht zumindest
einen Kerngehalt der internationalen Men-
schenrechte verwirkliche. ,Das Volkerrecht
beinhaltet insofern eine substanzielle Legiti-
mationsgrundlage des staatlichen Verfas-
sungsrechts.“I*

In 30 Artikeln proklamierte die General-
versammlung klassische Freiheitsrechte (wie
das Recht auf Leben, Freiheit und Sicherheit,
die Gewissens- und Religionsfreiheit, die
Meinungs- und Informationsfreiheit) auf der
einen Seite und wirtschaftliche und soziale
Rechte (wie das Recht auf soziale Sicherheit,
das Recht auf Arbeit und das Recht auf Bil-
dung) auf der anderen.l® Der Katalog ist um-
fangreich, spezifische Schrankenregelungen
fehlen.l® Die Generalversammlung konnte

I’ Vgl. Christian Tomuschat, Das Recht des Wider-
stands nach staatlichem Recht und Vélkerrecht, in:
Horst Albach (Hrsg.), Uber die Pflicht zum Ungehor-
sam gegeniiber dem Staat, Géttingen 2007, S. 60-95.

I+ Vgl. Daniel Thirer, Kosmopolitisches Staatsrecht,
Zirich—Berlin 2005, S. 6.

I°> Zur Entstehungs- und Wirkungsgeschichte der Er-
klirung vgl. Karl Josef Partsch, Hoffen auf Menschen-
rechte: Riickbesinnung auf eine internationale Ent-
wicklung, Zirich-Osnabrick 1994, S. 30-80.

I6 Vgl. Bardo Fassbender, Der Gesetzesvorbehalt in
internationalen Menschenrechtsvertrigen, in: Eckart
Klein (Hrsg.), Gewaltenteilung und Menschenrechte,
Berlin 2006, S. 73-114.
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sich diese Grofiziigigkeit leisten, weil Einver-
nehmen dartber bestand, dass die Erklirung
selbst noch keine rechtsverbindlichen Men-
schenrechte hervorbringen sollte, sondern
vielmehr ein von allen Vélkern und Nationen
zu erreichender common standard of achieve-
ment war, wie es die Priambel der Erklirung
selbst sagte. Die erste nationale Verfassung,
die diesen Rechtsstandard beriicksichtigte,
war Ubrigens das deutsche Grundgesetz von
1949. Heute werden viele Artikel der Erkla-
rung als Ausdruck des Volkergewohnheits-
rechts anerkannt.

Von der Allgemeinen Erklirung

zu verbindlichen Vertrigen

Unter ausdricklicher Berufung auf die Allge-
meine Erklirung entschlossen sich die Mit-
glieder des Europarates im Jahre 1950, mit
der Europiischen Menschenrechtskonvention
(EMRK) ,die ersten Schritte auf dem Weg zu
einer kollektiven Garantie bestimmter in der
Allgemeinen Erklirung aufgefithrter Rechte
zu unternechmen® (Priambel). Auf der iiber-
europdischen, universellen Ebene dauerte der
Prozess der Einigung auf verbindliche Vertri-
ge zum Schutz der Menschenrechte sehr viel
linger. Hier mussten die westlichen Staaten
vor allem Kompromisse finden mit den kom-
munistischen Staaten unter Fithrung der So-
wjetunion sowie den Entwicklungslindern,
die nach und nach ihre Unabhingigkeit er-
langten. Erst 1966 wurden die beiden UN-
Menschenrechtspakte angenommen: der In-
ternationale Pakt tiber burgerliche und politi-
sche Rechte sowie der Internationale Pakt
iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte. Zehn weitere Jahre vergingen, bis die
notige Anzahl von Ratifikationen erreicht
war und die Pakte in Kraft treten konnten.
Der erste Pakt machte die tiberwiegende An-
zahl der Freiheitsrechte der Allgemeinen Er-
klirung von 1948 verbindlich, wihrend der
zweite die wirtschaftlichen, sozialen und kul-
turellen Rechte der Erklirung aufgriff, sie
aber grundsitzlich nicht als einklagbare Indi-
vidualrechte ausgestaltete, sondern den Ver-
tragsstaaten nur entsprechende ,Bemiihens-
verpflichtungen® auferlegte. Wihrend es in
Art.2 Abs. 1 des ersten Paktes heifdt, jeder
Vertragsstaat verpflichte sich, die in diesem
Pakt anerkannten Rechte zu achten und sie
allen seiner Herrschaftsgewalt unterstehen-
den Personen unterschiedslos zu gewahr-



leisten, enthilt der entsprechende Artikel des
zweiten Paktes nur die Verpflichtung jedes
Vertragsstaats, ,,unter Ausschopfung aller sei-
ner Moglichkeiten Mafinahmen zu treffen,
um nach und nach mit allen geeigneten Mit-
teln (.. .) die volle Verwirklichung der in die-
sem Pakt anerkannten Rechte zu erreichen®.
Damit wurden die Zusagen unter den Gene-
ralvorbehalt des jeweils finanziell und organi-
satorisch Moglichen gestellt, was durchaus
einem Gebot der Aufrichtigkeit entspricht.
Denn ,nicht alles, was erstrebenswert ist,
kann man auch realisieren®.l’

Im Sprachgebrauch der Vereinten Natio-
nen, der das anglo-amerikanische Leitbild des
Menschenrechtsschutzes widerspiegelt, bilden
die Allgemeine Erklirung von 1948 und die
beiden Pakte von 1966 gemeinsam die Inter-
national Bill of Human Rights. In der Tat sind
diese Dokumente die Grundlage zahlreicher
spaterer universaler Vertrige tiber Einzelfra-
gen des Menschenrechtsschutzes, wie die Dis-
kriminierungsverhtitung, die Rechte der Frau-
en, den Schutz von Kindern und Jugendlichen,
Menschenrechte im Justizwesen, die Rechte
behinderter Menschen, die Vereinigungsfrei-
heit der Arbeitnehmer und die Rechte von
Staatenlosen, Asylbewerbern und Flichtlin-
gen.l® Zu den Menschenrechtsvertrigen im
weiteren Sinne zihlt auch das Statut des Inter-
nationalen Strafgerichtshofs, denn der Ge-
richtshof soll besonders schwere Verletzungen
der Menschenrechte (Volkermord, Verbre-
chen gegen die Menschlichkeit und Kriegsver-
brechen) bestrafen und damit auch verhiiten.l?

Die beiden Internationalen Pakte von 1966
sind von fast allen Staaten der Erde angenom-
men worden.l'® So besteht vom Standpunkt
des volkerrechtlichen Vertragsrechtes an der
universellen Geltung der Menschenrechte

I” N. Bobbio (Anm. 1), S. 37.

I8 Zusammenstellung der Vertrige und Erklarungen in:
Christian Tomuschat (Hrsg.), Menschenrechte, Bonn
2002% sowie in: Bundeszentrale fiir politische Bildung
(Hrsg.), Menschenrechte, Bonn 2004*. Vgl. Eckart
Klein, Die Vereinten Nationen und die Entwicklung
des Volkerrechts, in: Helmut Volger (Hrsg.), Grund-
lagen und Strukturen der Vereinten Nationen, Miin-
chen—Wien 2007, S. 21-66.

I Vgl. Bardo Fassbender, Der Internationale Strafge-
richtshof: Auf dem Weg zu einem ,,Weltinnenrecht“?,
in: APuZ, (2002) 2728, S. 32—38.

1'° Vgl. die Angaben auf der Homepage des Biiros des
Hohen Kommissars der UN fir Menschenrechte:
www.ohchr.org.

kein Zweifel. Allerdings hat die Volksrepublik
China den Pakt tber biirgerliche und politi-
sche Rechte bis heute nicht ratifiziert. Die
USA wiederum konnten sich bislang nicht
entschlieflen, dem Pakt tiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte beizutreten.
Deutliche Liicken weist die Liste der Ratifika-
tionen der beiden Fakultativprotokolle zum
Pakt tiber buirgerliche und politische Rechte —
tiber die Prifung von Individualbeschwerden
(1966) sowie Uber die Abschaffung der Todes-
strafe (1989) — auf. Beide Pakte kennen keine
Kindigungsklausel, sondern nur Regeln iiber
ihre Anderung. Gleichwohl kann ein Staat sie
nach den Regeln des allgemeinen volkerrecht-
lichen Vertragsrechts kiindigen, wozu es bis-
her aber noch nie gekommen ist.

Menschenrechte der ,,zweiten®
und ,,dritten Generation“

Der volkerrechtliche Menschenrechtsschutz
ist zeitlich dem innerstaatlichen (der ,,westli-
chen® Staaten) gefolgt. Erst in jlingster Zeit
wirkt das Volkerrecht mit eigenen Neuschop-
fungen auf das nationale Recht zuriick. Die
klassischen Freiheitsrechte, die sich schon in
den europiischen und nordamerikanischen
Verfassungen des 18. und 19. Jahrhunderts
finden, werden als ,Rechte der ersten Gene-
ration® bezeichnet (first generation rights).
Diese standen auch noch im Mittelpunkt der
EMRK (Recht auf Leben, Recht auf Freiheit
und Sicherheit, Recht auf Achtung des Privat-
und Familienlebens, Gedanken-, Gewissens-
und Religionsfreiheit, Freiheit der Meinungs-
auflerung, Versammlungs- und Vereinigungs-

freiheit).

Der wichtigste universale Vertrag, der die
im 20. Jahrhundert in das nationale Verfas-
sungsrecht verschiedener Linder eingefithr-
ten sozialen und wirtschaftlichen Rechte vol-
kerrechtlich kodifizierte, war der Internatio-
nale Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte von 1966.1'' Hier finden
sich als so genannte ,Rechte der zweiten Ge-
neration“ insbesondere: das Recht auf Arbeit,
das Recht auf gerechte und glinstige Arbeits-
bedingungen, die Gewerkschaftsfreiheit, der
Schutz von Familien, Miittern, Kindern und

I Vgl. Brigitte Hamm/Alexander Kocks, 40 Jahre

UN-Sozialpakt: Bilanz und Perspektiven, Friedens-
Warte, 81 (2006), S. 87-106.
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Jugendlichen, das Recht auf einen angemesse-
nen Lebensstandard, das Recht ,eines jeden
auf das fiir ithn erreichbare Hochstmafl an
korperlicher und geistiger Gesundheit®, das
Recht auf Bildung sowie das Recht auf Teil-
nahme am kulturellen und wissenschaftlichen
Leben. Einen dhnlichen Inhalt hat die Euro-
paische Sozialcharta von 1961.

Der Begriff der ,Rechte der dritten Gene-
ration® schliefllich ist eine Sammelbezeich-
nung verschiedener neu proklamierter Men-
schenrechte, die inhaltlich keine Verbindung
aufweisen.l'? Das politisch vielleicht bedeu-
tendste solche Recht ist das ,Recht auf Ent-
wicklung®, das die Staaten der ,,Dritten Welt*
seit den 1970er Jahren propagiert und in der
Form von Resolutionen der UN-Generalver-
sammlung verkiindet haben.I’* Eine genaue
Definition dieses Rechts, das nicht nur Indi-
viduen, sondern auch Volkern zustehen soll,
ist bisher nicht gelungen. Im Kern ging es um
einen gegen die Industriestaaten gerichteten
Anspruch auf Entwicklungshilfe in Form von
Geld, Technik und Know-how. Ahnlich ge-
ring ausgeprigte Konturen besitzen das fri-
her besonders von den kommunistischen
Staaten Ost- und Mitteleuropas (einschlief3-
lich der DDR) propagierte ,Recht auf Frie-
den“I'* sowie das ,Recht auf eine saubere
(oder gesunde) Umwelt“, das zum ersten Mal
in der Abschlusserklirung der UN-Konfe-
renz von Stockholm von 1972 formuliert
wurde. Im Zeichen des weltweit stark ge-
wachsenen Umweltbewusstseins hat dieses
Recht an Bedeutung gewonnen und ist in die
unmittelbare Nihe des (unumstrittenen)
Rechts auf Leben sowie des Rechts auf Ge-
sundheit gertickt. Neuerdings werden ein-
zelne Aspekte des Rechts auf eine saubere
Umwelt zu besonderen Rechten verdichtet,
zum Beispiel zu einem ,,Recht auf Wasser®.

Bisher konnte fiir keines dieser ,Rechte
der dritten Generation eine volkerrechtlich
verbindliche Einigung tiber die Berechtigten,
die Verpflichteten und den genauen Inhalt er-
zielt werden. Dies zeigt, dass es sich gegen-
wirtig nicht um individuelle Rechtspositio-

12 Vgl. Eibe H. Riedel, Menschenrechte der dritten
Dimension, in: Europiische Grundrechte-Zeitschrift
(EuGRZ), 16 (1989), S. 9-21.

I'> Vgl. insbes. die Resolution 41/128 vom 4. 12. 1986.
I'* Vgl. die Resolutionen 33/73 vom 15. 12. 1978 und
39/11 vom 12. 11. 1984.
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nen handelt, sondern um einen Ausdruck von
allgemeinen Zielen der internationalen Ge-
meinschaftl’® Es ist aber charakteristisch,
dass diese Ziele in der Form von Individual-
rechten proklamiert werden. Denn seit der
Franzosischen und der Amerikanischen Re-
volution wird mit den Menschenrechten
nicht nur die Verbesserung des Loses des Ein-
zelnen beabsichtigt, sondern die Gestaltung
und Umgestaltung der Gesellschaft.

Das Problem der Universalitat
der Menschenrechte

Ungeachtet der formlichen Bindung fast aller
Staaten der Erde an die wichtigsten universa-
len Menschenrechtsvertrige und wiederholter
Bekenntnisse der Regierungen zur Universa-
litat, Unteilbarkeit und Interdependenz aller
Menschenrechte ist das Spannungsverhiltnis
zwischen universalen Menschenrechten und
der Autonomie nationaler, regionaler oder re-
ligios bestimmter (Rechts-)Kulturen bis
heute ungeldst.I'é Von Zeit zu Zeit wird er-
klirt, die Menschenrechte seien eine kulturell
und geschichtlich bedingte westliche Idee, die
sich nicht auf andere Regionen iibertragen
lasse und die auch keineswegs ,,zeitlos“ giltig
sel. Im positiven Volkerrecht findet diese Dis-
tanzierung ihren Niederschlag in zahlreichen
Vorbehalten zu den Menschenrechtsvertri-
gen, die sich insbesondere auf die Religions-
und Glaubensfreiheit sowie die Gleichberech-
tigung von Mann und Frau beziehend'” So
konnten sich die asiatischen und die islamisch-
arabischen Staaten bis heute nicht entschlie-
en, den universell verbiirgten Menschenrech-
ten durch regionale Vertrige zu einer grofieren
Wirksamkeit zu verhelfen und diese damit
auch politisch nachdriicklicher anzuerkennen,
als es mit der Hinterlegung einer Ratifikati-
onsurkunde im fernen New York oder Genf
der Fall ist.I18

I'5 So Christian Tomuschat, Human Rights: Between
Idealism and Realism, Oxford 20082, S. 59.

I'6 Vgl. Sibylle Tonnies, Der westliche Universalismus.
Die Denkwelt der Menschenrechte, Wiesbaden 20013;
Angelika Siehr, Die Deutschenrechte des Grund-
gesetzes. Blirgerrechte im Spannungsfeld von Men-
schenrechtsidee und Staatsmitgliedschaft, Berlin 2001,
insbes. S. 93 ff., 302 ff.

17 Mit der Erklirung eines Vorbehalts kann ein Staat
die Rechtswirkung einer bestimmten Vertragsbestim-
mung fir sich ausschlieflen.

I'8 Vgl. Anne-Laure Chaumette, Les droits de
I’homme en Asie, in: Jean-Marc Thouvenin/Christian



Dennoch ist weltweit unumstritten, dass es
einen schiitzenswerten, universalen men-
schenrechtlichen Kernbereich (wie das Recht
auf Leben, auf korperliche Unversehrtheit,
auf Freiheit von willkirlicher Inhaftierung)
gibt. Je mehr aber die abwehrrechtliche
Grundlage der Menschenrechte verlassen und
ithnen eine objektive, gesellschaftsgestaltende
Funktion beigemessen wird, desto grofler
wird das Potential eines Widerspruchs zu
dem ebenfalls volkerrechtlich verbiirgten
Selbstbestimmungsrecht der Volker. ,Alle
Volker haben das Recht auf Selbstbestim-
mung®, heifit es in dem gemeinsamen Art. 1
Abs. 1 der beiden UN-Menschenrechtspakte.
,Kraft dieses Rechts entscheiden sie frei tiber
ithren politischen Status und gestalten in Frei-
heit ihre wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Entwicklung.“ Das Selbstbestimmungs-
recht wurde einer Forderung der ,Dritten
Welt“ gemif} in die Pakte aufgenommen, die
damit den Anspruch der Volker unter kolo-
nialer Herrschaft auf Unabhingigkeit veran-
kern wollte. Es war nicht daran gedacht, das
Selbstbestimmungsrecht als ein Gegenge-
wicht zu den Menschenrechten aufzubauen.
Aus heutiger Sicht aber kann Artikel 1 der
Pakte auch als die Markierung einer duflers-
ten Grenze des internationalen Menschen-
rechtsschutzes verstanden werden: Die Men-
schenrechte diirfen nicht so ausgelegt werden,
als geboten sie eine vollige oder beinahe volli-
ge Angleichung der politischen und gesell-
schaftlichen Verhiltnisse eines Landes an den
Standard der ,real existierenden“ Demokra-
tien Europas und Nordamerikas.

Bilanz in Thesen und Fragen

1. Die Menschenrechtsidee hat im Volker-
recht nach dem Zweiten Weltkrieg einen un-
geahnten Siegeszug erlebt. Mit dem Potsda-
mer Volkerrechtler Eckart Klein halte ich es
Hfir schwerlich denkbar, dass die Menschheit
hinter diesen Entwicklungsstand wieder ge-
nerell zuriicktreten wird“.I'® Es ist nicht zu
hoch gegriffen, von einem Paradigmenwech-

Tomuschat (éds.), Droit international et diversité des
cultures juridiques, Paris 2008, S. 433—-444; zu den is-
lamischen Vorstellungen: Wolfgang Graf Vitzthum,
Begriff, Geschichte und Rechtsquellen des Volker-
rechts, in: ders. (Hrsg.), Volkerrecht, Berlin 20074,
S.1-79.

119 Eckart Klein, Universeller Menschenrechtsschutz:
Realitit oder Utopie?, in: EuGRZ, 26 (1999), S. 109—
115, S. 115.

sel zu sprechen. Diente das klassische Volker-
recht des 19. und 20. Jahrhunderts vornehm-
lich dem Interesse der Staaten, wurde im
Zeitalter der UN das Interesse des Indivi-
duums zum hochsten Zweck des Volker-
rechts erhoben. Vielleicht lag hierin aber eine
Uberforderung des Volkerrechts — sind doch
insbesondere die tatsichlichen Moglichkeiten
des Individuums, seine Rechte volkerrecht-
lich durchzusetzen, noch immer schr be-
grenzt. Ein unmittelbarer Zugang zu einem
Uberstaatlichen Gericht (dem Europdischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte) besteht nur
in Europa.

2. Zum grofien Teil miissen die Menschen-
rechtsvertrige als ein Ausdruck symbolischer
Politik angesehen werden. Politiker feiern
jeden Beitritt eines weiteren Landes zu einem
Vertrag als groflen Fortschritt — als habe die-
ser formliche Schritt auf die tatsichliche Lage
in dem Land mafigeblichen Einfluss. Wer die
zahlreichen Vertragsdokumente in der An-
nahme liest, die Wirklichkeit entspreche ihren
Verblirgungen auch nur ungefihr, fihlt sich
als ein Bewohner der besten aller denkbaren
Welten. Der Schutz der Menschenrechte ist
aber weithin nur semantischer Natur. Der
hohe Ratifikationsstand der universalen Men-
schenrechtsvertrige ist nicht fiir bare Miinze
zu nehmen.l?° Wenn in einem Land rechts-
staatliche Kultur und entsprechende Institu-
tionen fehlen, wenn in der Ausbildung der
Polizisten und Soldaten die Menschenrechte
nicht vorkommen, wenn die Biirger nicht ein-
mal von den ithnen zustehenden Rechten wis-
sen, bleibt die Bindung an einen Vertrag wir-
kungslos.

3. Die normative Entwicklung des interna-
tionalen Menschenrechtsschutzes ist heute
von einer gewissen Erschopfung gekennzeich-
net. Mit groflem Eifer und sicherlich bestem
Willen ist auf universaler und regionaler
Ebene ein Vertrag nach dem anderen entwor-
fen und in Kraft gesetzt worden. Bereits be-
kannte Rechte wurden sowohl im Hinblick
auf ihren Inhalt wie ihren Triger differenziert
und spezifiziert, neue Rechte hervorgebracht.
Selbst die Regierungen haben den Uberblick
iiber die sich vielfach iiberschneidenden und

120 Vgl. Anja Jetschke, Weltkultur versus Partikularis-
mus: Die Universalitit der Menschenrechte im Lichte
der Ratifikation von Menschenrechtsvertrigen, Frie-
dens-Warte, 81 (2006), S. 25-49.
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teilweise auch widerspriichlichen Verpflichtungen ver-
loren. Weniger wire mehr gewesen. Die Klarheit des
Programms der Allgemeinen Erklirung von 1948 ist
einer cher diffusen normativen Gemengelage gewi-
chen. Die internationale Gemeinschaft sollte sich auf
die effektive Durchsetzung eines Kernbereichs der
Menschenrechte konzentrieren, anstatt immer neue
Rechte zu proklamieren.

4. Diese normative ist zugleich auch eine program-
matische Erschopfung. Es kommt einem das Bild eines
Wanderers in den Sinn, der nach einem langen wie be-
schwerlichen Weg in die Richtung eines ihm verheifie-
nen Gipfels nun nicht mehr so recht weiter weify, zumal
sich seine Erwartung, die Welt um ithn werde immer
schoner, nicht bewahrheitet hat. Norberto Bobbio hat
die Geschichte der Menschenrechte einmal so beschrie-
ben: ,,Die Menschenrechte entstehen als universale Na-
turrechte, sie entwickeln sich weiter zu spezifischen
(nationalen) positiven Rechten und realisieren sich
schliellich als universale positive Rechte.“I*! Demnach
hat die Wanderung im 18. Jahrhundert begonnen; sie
dauert nun mit einer gewissen Finalitat schon 250 Jahre
an. Die universalen positiven Rechte sind da und ausge-
feilt, doch nun wohin sich wenden? Der Ausbau der
volkerrechtlichen Institutionen und Verfahren zum
Schutz der Menschenrechte (wie die Grindung eines
internationalen Menschenrechtsgerichtshofs mit einer
Zustindigkeit fiir die Entscheidung tiber Individualbe-
schwerden) erscheint vielen als die nichste konsequente
Etappe. Andere zweifeln: Ist es noch derselbe, vor so
langer Zeit eingeschlagene Weg? Stimmen die Aus-
gangskoordinaten noch? Miisste womoglich, um das
angestrebte Ziel zu erreichen, ein ganz anderer Weg ge-
funden und beschritten werden?

5. Es stellt sich die Frage, wie sich der Aufstieg
neuer, ,nicht-westlicher Michte im internationalen
System auswirken wird. Mit anderen Worten: Hat sich
die Menschenrechtsidee in den vergangenen Jahrzehn-
ten tatsichlich in der Weise universalisiert, dass sie
durch eine relative weltpolitische Schwichung ihrer
Ursprungslinder nicht beschidigt wird? Ist es dem
Westen gelungen, andere Regionen (China, Indien,
Afrika, nicht zuletzt auch das heutige Russland) von
der Idee so zu tiberzeugen, dass diese ,selbsttragend”
geworden ist, oder wird sie als ein octroi empfunden,
dessen man sich, sobald man es nur kann, wieder entle-
digt? Jedenfalls diirfte die Zeit, in der der Westen die
Geltung der Menschenrechtsidee in anderen Erdteilen
erzwingen konnte, zu Ende gehen. Es wird in der Zu-
kunft viel mehr Uberzeugungsarbeit zu leisten sein —
die Menschenrechte missen erneut erklirt und be-
grindet werden, nicht blof§ als eine feststehende Wahr-

|2t N. Bobbio (Anm. 1), S. 21.
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heit verkiindet. In einem ernsthaften Dialog der Welt-
kulturen (das heiflt auch: der Weltreligionen) miissen
gemeinsame menschenrechtliche Uberzeugungen als
ein universeller Kern herausgearbeitet werden. Doch
dieser Dialog wird nur gelingen, wenn der Westen
glaubwirdig versichern kann, dass es ithm nicht darum
geht, mit den Menschenrechten sein eigenes politi-
sches, gesellschaftliches und wirtschaftliches System
auf den Rest der Welt zu Ubertragen.

6. Fiir die Wirklichkeit des Menschenrechtsschutzes
dirfte heute die Rolle nichtstaatlicher Organisationen,
der international verbreiteten Massenmedien und zu-
nehmend des Internet bedeutender sein als die der vol-
kerrechtlichen Regelwerke. Diese bieten den Organi-
sationen und Journalisten freilich einen wesentlichen
Bezugspunkt. Die KSZE-Schlussakte von Helsinki
und die nachfolgenden Dokumente waren zum Bei-
spiel fiir die Biirgerrechtsgruppen der damaligen Ost-
blockstaaten eine wichtige Argumentationshilfe. Doch
im Alltag des Kampfes um die Menschenrechte verlie-
ren die feinen, in den Rechtsabteilungen der Auflenmi-
nisterien ersonnenen vertraglichen Distinktionen ihre
Bedeutung, und der urspriingliche, programmatische
Charakter der Menschenrechte tritt wieder hervor, der
so undifferenzierte, doch machtvolle Postulate wie das
des Artikels 3 der Allgemeinen Erklirung von 1948 er-
moglichte: ,Jeder Mensch hat das Recht auf Leben,
Freiheit und Sicherheit der Person.“

7. Die volkerrechtlich geschiitzten Menschenrechte
beziehen sich auf das Verhiltnis zwischen Staat und
Individuum. Wird die Rolle des Staates begrenzt (zum
Beispiel durch Privatisierung offentlicher Aufgaben)
verringert sich auch der Anwendungsbereich der Men-
schenrechte. Je mehr sich der Staat zurtickzieht, umso
weniger kann er eine direkte Schutzfunktion fiir die
Menschenrechte ausiiben. ,Die Wirtschaft ist unser
Schicksal“, formulierte Walther Rathenau 1921; das
Wort gilt heute im globalen Maflstab, und eben auch
fur die Frage des tatsichlichen Genusses der Men-
schenrechte. Bemithungen im Rahmen der UN, inter-
national titige Unternechmen unmittelbar an die Nor-
men der Menschenrechtsvertrige zu binden oder eine
volkerrechtliche Haftung der Unternehmen fiir von
ihnen begangene Menschenrechtsverletzungen zu be-
grinden, sind bisher erfolglos geblieben.l?2 Das ist
nicht erstaunlich, weil eine solche Bindung wesentliche
strukturelle Anderungen des Vélkerrechts voraussetzt
- im Kern die Erhebung der Unternehmen zu eigenen
Volkerrechtssubjekten.

122 Vgl. John Gerard Ruggie, Business and Human Rights: The
Evolving International Agenda, American Journal of Inter-
national Law, 101 (2007), S. 819-840.
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U nter der Bezeichnung ,Responsibility
to Protect” hat sich in den vergangenen
Jahren ein Konzept entwickelt, das darauf ab-
zielt, schwerste Menschenrechtsverletzungen
zu unterbinden. Der Grundgedanke besteht
darin, dass jeder Staat verpflichtet ist, seine ei-
gene Bevolkerung vor solchen Verletzungen
zu schitzen. Dartiber hinaus soll aber auch
die internationale Ge-
meinschaft in der Ver-
antwortung  stehen.
Thr fallt die Aufgabe
zu, die Staaten bei der
Wahrnehmung  ihrer
Schutzfunktion  zu

unterstiitzen und ge-
gebenenfalls  kollek-

Christian Schaller

Ludwigkirchplatz 3-4,

10719 Berlin.  tive Mafinahmen zu
christian.schaller@swp- ~ ergreifen, um Vélker-
berlin.org mord und vergleich-

bar schwere Verbre-
chen zu verhindern. Die Aufnahme der
»Responsibility to Protect” in das Abschluss-
dokument des Weltgipfels der Vereinten Na-
tionen (UN) im September 2005 hat eine er-
neute Diskussion tiber Inhalt und Umfang
des Konzepts entfacht. Unklar scheint insbe-
sondere, inwieweit die Idee einer Schutzver-
antwortung bereits verbindlich im Volker-
recht verankert ist bzw. zu einer Weiterent-
wicklung  internationaler ~ Rechtsnormen
fiihren kann.

Souveranitit als Verantwortung

Zu den tragenden Siulen der internationalen
Ordnung und des Volkerrechts zihlen neben
dem Prinzip der souverinen Gleichheit aller
Staaten auch das Interventionsverbot und das
Gewaltverbot. Diese Normen haben allesamt
in Artikel 2 der UN-Charta von 1945 ihren
Niederschlag gefunden. Danach ist jeder
Staat verpflichtet, Eingriffe in die inneren
Angelegenheiten anderer Staaten zu unterlas-

sen. Aber auch die Vereinten Nationen sind
grundsitzlich an das Interventionsverbot ge-
bunden. Ausgenommen sind lediglich Situa-
tionen, in denen der Sicherheitsrat nach Kapi-
tel VII der Charta Zwangsmafinahmen zur
Wahrung oder Wiederherstellung des Welt-
friedens und der internationalen Sicherheit

beschlieflt (Art. 2 Ziffer 7).

Unter Berufung auf die Souverinitit wurde
und wird in der Staatenwelt immer wieder
versucht, bestimmte kritische Bereiche ho-
heitlichen Handelns gegen eine Einmischung
von auflen abzuschirmen. Mitunter sollen da-
durch auch Repressalien gedeckt werden, die
sich gezielt gegen Teile der eigenen Bevolke-
rung richten. Umso dramatischer ist die Lage
in Staaten, die durch interne bewaffnete Kon-
flikte so stark geschwicht sind, dass sich
nichtstaatliche Gewalt, organisierte Krimina-
litat, Hungersnote und Seuchen ungehindert
ausbreiten konnen. Welches Ausmafl solche
Situationen annehmen konnen, belegen unter
anderem die humanitire Katastrophe in So-
malia 1992/93, der Volkermord 1994 in
Ruanda, das Massaker von Srebrenica in Bos-
nien 1995 sowie die aktuellen Verbrechen in
Darfur. Dass staatliche Souverinitit einer Re-
gierung nicht als Vorwand dienen kann, um
im Innern ungehindert Menschenrechte und
humanitires Volkerrecht zu  verletzen,
scheint aus heutiger Sicht selbstverstindlich.
Dabei kann es im Prinzip keinen Unterschied
machen, ob der Staat selbst an der Gewaltan-
wendung beteiligt ist oder ob er das brutale
Vorgehen nichtstaatlicher Akteure auf seinem
Territorium toleriert.

Eine der Grundfunktionen des Staates be-
steht seit jeher darin, die Sicherheit seiner
Angehorigen zu gewihrleisten. Diese Verant-
wortung spiegelt sich auch in zahlreichen
Verpflichtungen wider, insbesondere im Rah-
men des Menschenrechtsschutzes und des hu-
manitiren Volkerrechts. Gerade in diesen Be-
reichen und bei der Friedenssicherung dringt
das Volkerrecht immer tiefer in die staatliche
Domine vor und wird zu einem begrenzen-
den Faktor fir die Austibung von Souverini-
tit. Denn der Staat wird damit fiir sein Ver-
halten auch gegeniiber den anderen Mitglie-
dern der Staatengemeinschaft verantwortlich.
Je umfassender und konkreter die aus dem
Volkerrecht erwachsenden Bindungen sind,
desto kleiner wird der Bereich ausschlief3li-
cher nationaler Zustindigkeit. Insoweit
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zeichnet sich durchaus ein Paradigmenwech-
sel ab. Der allmihliche Wandel in der Kon-
struktion staatlicher Souverinitit wurde in
den vergangenen Jahren auch durch den UN-
Sicherheitsrat befordert. Seit den 1990er Jah-
ren stuft der Sicherheitsrat Biirgerkriege, hu-
manitire Krisen und schwerwiegende Verlet-
zungen des humanitiren Volkerrechts eben-
falls als Friedensbedrohung im Sinne von
Artikel 39 der Charta ein. In solchen Situatio-
nen konnen sich die Staaten eben nicht mehr
uneingeschrinkt auf ihre Souverinititsrechte
und das Interventionsverbot berufen, um
Eingriffe von aulen abzuwehren. Militirische
Mafinahmen, die nicht durch ein Mandat des
Sicherheitsrats gedeckt sind, werfen jedoch
nach wie vor gravierende volkerrechtliche
Probleme auf, selbst wenn sie politisch und
moralisch legitim erscheinen. Am Beispiel der
NATO-Operation im Mirz 1999 im Kosovo
wurde die Kontroverse tiber die Rechtferti-
gung und Legitimitit humanitirer Interven-
tionen besonders deutlich. Letztendlich
waren diese Ereignisse der Ausloser dafiir,
dass im Dezember 2001 erstmals ein umfas-
senderes Konzept vorgestellt wurde, das sich
eingehend mit dem Spannungsverhaltnis zwi-
schen Souverinitit, Verantwortung und In-
tervention beschiftigt: der Bericht einer inter-
nationalen Kommission zur ,Responsibility
to Protect®.I!

Die Geburt eines Konzepts

10

Bereits 1998 hatte der damalige UN-General-
sekretdr Kofi Annan die Staatengemeinschaft
eindringlich aufgerufen, sich intensiver mit
der Frage auseinanderzusetzen, wie die Di-
lemmata humanitirer Interventionen aufzu-
l6sen seien.l? Daraufhin richtete die kanadi-
sche Regierung im September 2000 eine un-
abhingige Internationale Kommission iiber
Intervention und Staatensouverinitit ein (In-
ternational Commission on Intervention and
State Sovereignty, ICISS). Die Kommission

I' The Responsibility to Protect, Report of the Inter-
national Commission on Intervention and State So-
vereignty, Dezember 2001.

12 Vgl. UN-Generalsekretir Kofi Annan, Reflections
on Intervention, 35" Ditchley Foundation Lecture,
Ditchley Park (UK), 26. 6. 1998; ders., Two Concepts
of Sovereignty, Address to the 54™ Session of the UN
General Assembly, New York, 20. 9. 1999; We the
peoples: the role of the United Nations in the twenty-
first century. Report of the Secretary-General, UN-
Dok. A/54/2000%, 27. 3. 2000, Abs. 215 ff.
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legte ein Jahr spiter ihren Bericht zur ,Re-
sponsibilty to Protect” vor, der bis heute die
Diskussion mafigeblich bestimmt.l* Ziel war
es, eine konsensfihige Position jenseits der
zum Teil ideologisch tiberladenen und festge-
fahrenen Debatte iiber die Legalitiat und Legi-
timitit humanitirer Militirinterventionen zu
entwickeln. Die Grundidee bestand darin, die
Verantwortung zu betonen, die den Staaten
aus ihrer Souverdnitit erwichstl* Dement-
sprechend zeichnet sich der Ansatz der ICISS
vor allem durch drei Elemente aus: Erstens
nimmt der Bericht eine veranderte Perspekti-
ve ein, indem er die Situation der betroffenen
Bevolkerung in den Vordergrund riickt und
nicht mehr von einem ,Recht auf Interventi-
on“ externer Akteure spricht. Zweitens wird
eine Schutzverantwortung der internationa-
len Gemeinschaft fiir den Fall proklamiert,
dass der eigentlich verantwortliche Staat
nicht willens oder in der Lage ist, seine
Schutzverpflichtung wahrzunehmen. Drittens
wird das Konzept der ,,Responsibility to Pro-
tect weiter ausdifferenziert und in eine Pra-
ventions-, eine Reaktions- und eine Wieder-
aufbaukomponente untergliedert.

Die Entscheidung tuber militirische Inter-
ventionen als Reaktion auf schwerste Men-
schenrechtsverletzungen sollte nach Vorstel-
lung der ICISS an bestimmte Kriterien ge-
bunden  sein:  Zunichst misse die
Bedrohungslage ein extremes Ausmaf} errei-
chen, damit ein militirisches Einschreiten
tiberhaupt zu rechtfertigen sei (just cause).
Dies betreffe neben Fillen von Massenster-
ben auch ,ethnische Siuberungen. Dariiber
hinaus miisse der primire Zweck der Inter-
vention darin bestehen, menschliches Leiden
zu beenden (right intention); Gewalt durfe
nur dann angewendet werden, wenn alle
nichtmilitirischen Optionen ausgeschopft
seien (last resort); die Mafinahmen miissten
hinsichtlich ihres Umfangs, threr Dauer und
Intensitit auf das erforderliche Minimum be-
grenzt sein (proportional means); und schlief3-
lich miisse das Vorgehen Aussicht auf Erfolg

I> Zur Entstehung und zum Gehalt der ,,Responsibility
to Protect” vgl. Ingo Winkelmann, ,Responsibility to
Protect”: Die Verantwortung der Internationalen Ge-
meinschaft zur Gewihrung von Schutz, in: Pierre-Ma-
rie Dupuy u.a. (Hrsg.), Volkerrecht als Wertordnung.
Festschrift fiir Christian Tomuschat, Kehl 2006.

I* Vgl. Francis M. Deng u.a., Sovercignty as Re-
sponsibility. Conflict Management in Africa, Wa-
shington, DC 1996.



haben, wobei die Konsequenzen des Han-
delns nicht nachteiliger sein diirften als die
Folgen eines Nichthandelns (reasonable pro-
spects).

Dartiber hinaus beschaftigte sich die ICISS
auch mit dem Problem der Autorisierung sol-
cher Interventionen (right authority). Ob-
wohl der Bericht ausdriicklich die primare
Verantwortung des Sicherheitsrats unter Ka-
pitel VII der Charta betont, wird zugleich auf
dessen funktionale Defizite hingewiesen, ins-
besondere auf die unausgewogene Zusam-
mensetzung des Organs und die Vetoproble-
matik. Daher werden verschiedene Optionen
diskutiert, die zum Zuge kommen konnten,
sofern der Sicherheitsrat im Falle einer huma-
nitaren Katastrophe blockiert ist. Denkbar sei
danach etwa ein an die Generalversammlung
gerichtetes Ersuchen um politische Unter-
stitzung oder ein Eingreifen regionaler Orga-
nisationen innerhalb ihres jeweiligen Verant-
wortungsbereichs.

Rezeption im Rahmen
des UN-Reformprozesses

Im Zuge der Vorbereitungen auf den UN-
Weltgipfel, der im September 2005 in New
York stattfand, wurde die Vorlage der ICISS
zunidchst von einer hochrangigen Gruppe
aufgegriffen, die von Generalsekretir Kofi
Annan eingesetzt worden war, um Vorschlige
fir eine Weiterentwicklung der Weltorganisa-
tion zu erarbeiten (High-level Panel on
Threats, Challenges and Change).I5 Dement-
sprechend fand die ,Responsibility to Pro-
tect” im Bericht dieses Panels vor allem unter
dem Blickwinkel einer Stirkung des kollekti-
ven Sicherheitssystems Beachtung. Damit
rlickten Erwigungen in den Vordergrund, die
den Einsatz bewaffneter Gewalt im Rahmen
von Kapitel VII der UN-Charta betrafen. Zu-
satzlich gab das Panel der Diskussion iiber
mogliche Kriterien fiir militarische Interven-
tionen eine neue Richtung. Die in leicht ver-
anderter Formulierung von der ICISS tber-
nommenen Kriterien (Ernsthaftigkeit der Be-
drohung, legitimer Zweck, letztes Mittel,
Verhiltnismifligkeit der Mittel, Abwigung
der Folgen) sollten nunmehr dem Sicherheits-

I5 A More Secure World: Our Shared Responsibility,
Report of the High-level Panel on Threats, Challenges
and Change, UN-Dok. A/59/565, 2. 12. 2004,
Abs. 201 ff.

rat generell — und nicht nur im Anwendungs-
bereich der ,Responsibility to Protect” — als
Orientierung dienen.

Um einer einseitigen, auf militirische
Aspekte verengten Rezeption des Konzepts
der ,Responsibility to Protect entgegenzu-
wirken, entschloss sich Annan dazu, die
Schutzverantwortung in seinem eigenen Re-
formbericht unter der Uberschrift ,Freiheit,
in Wirde zu leben“ inden Kontext der
,Herrschaft des Rechts“ einzuordnen und
nichtmilitirische, kooperative Elemente stir-
ker zu betonen.l® Dieser Linie folgten nach
langwierigen Verhandlungen letztlich auch
die Staaten bei der Verabschiedung der Ab-
schlussresolution auf dem Weltgipfel 2005.17

Politische Verankerung

Im Unterschied zu den eher konzeptionellen
Arbeiten der ICISS und des High-level Pa-
nels musste der Bericht des Generalsekretirs
im Vorfeld des Weltgipfels bereits wesentlich
starker die politischen Realititen in den Blick
nehmen. Denn das Ziel bestand darin, ein
moglichst substantielles Abschlussdokument
im Konsens zu verabschieden. Einige Staaten,
darunter etwa Algerien, Iran, Kuba und
Pakistan, hatten sich zunichst gegen eine
Aufnahme der ,Responsibility to Protect®
gewandt. Der Begriff sei zu vage und leiste
missbrauchlichen Interventionen Vorschub.
Aus ihnlichen Griinden steht im Ubrigen
auch China einer Ausweitung dieses Kon-
zepts kritisch gegentiber.

Auf der anderen Seite wurde von den USA
vorgebracht, dass eine entsprechende Verant-
wortung der internationalen Gemeinschaft —
im Gegensatz zur individuellen Verantwor-
tung eines jeden Staates zum Schutz seiner ei-
genen Bevolkerung — nicht im geltenden Vol-
kerrecht wurzele, sondern sich allenfalls aus
moralischen Argumenten ableite. Hinter die-
ser Argumentation steht vor allem die Moti-
vation, dem Sicherheitsrat einen mdoglichst
groflen politischen und rechtlichen Hand-
lungsspielraum zu erhalten. Daraus erklart
sich auch die grundsitzliche Ablehnung der

I In Larger Freedom: Towards Development, Security
and Human Rights for All. Report of the Secretary-
General, UN-Dok. A/59/2005, 21. 3. 2005, Abs. 135.
I” 2005 World Summit Outcome, GV-Res. 60/1, 16. 9.
2005, Abs. 1381.
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USA und anderer stindiger Mitglieder des Si-
cherheitsrats gegen die Einfithrung von Krite-
rien, die den Prozess der Entscheidungsfin-
dung innerhalb dieses Organs in irgendeiner
Form beeinflussen konnten. Dementspre-
chend wurde im Gipfeldokument auch an
keiner Stelle auf die von der ICISS und dem
High-level Panel vorgeschlagenen Kriterien
zur Legitimierung militirischer Mafinahmen
Bezug genommen.

Trotz zahlreicher Bedenken und Wider-
stande ist es dennoch gelungen, die ,Respon-
sibility to Protect® im Gipfeldokument poli-
tisch zu verankern. Dieser Schritt stellt
durchaus einen grofien Erfolg dar, auch wenn
der Wortlaut in entscheidenden Punkten eine
deutliche Skepsis und Zurlickhaltung erken-
nen lisst. Immerhin wurden die betreffenden
Passagen vom Sicherheitsrat bereits in einer
Resolution zum Schutz von Zivilisten in be-
waffneten Konflikten ausdriicklich bekraf-
tigt.l® Eine der grofiten Herausforderungen
besteht nunmehr darin, das Konzept zu ope-
rationalisieren, sodass die Staaten die verein-
barten Vorgaben auch tatsichlich umsetzen
konnen.l® Dazu bedarf es jedoch zunichst
einer Prazisierung dessen, worauf sich die
Staaten im Einzelnen verstindigt haben.I'
Dies soll in den folgenden Abschnitten niher
ausgefiihrt werden.

Anwendungsbereich

12

Den Anwendungsbereich der ,Responsibility
to Protect” haben die Staaten im Gipfeldoku-
ment ausdriicklich auf vier Fille beschrinkt,
nimlich auf Volkermord, Kriegsverbrechen,
ethnische Siuberung und Verbrechen gegen
die Menschlichkeit. Eine solche Zuspitzung
der Schutzverantwortung ist grundsitzlich
sinnvoll, um die Alarmfunktion und das Mo-
bilisierungspotential des Konzepts auf einem
moglichst hohen Niveau zu halten. Wiirden
nach und nach weitere Aspekte menschlicher
Sicherheit in das Konzept einflieffen, wiren
rechtliche Unsicherheiten und politische Un-

I8 SR-Res. 1674 (2006), 28. 4. 2006, § 4.

I Vgl. Sabine von Schorlemer, Die Schutzverant-
wortung als Element des Friedens. Empfehlungen zu
ithrer Operationalisierung, Stiftung Entwicklung und
Frieden, Policy Paper Nr. 28, Bonn 2007.

1'° Vgl. Edward C. Luck, Der verantwortliche Souve-
ran und die Schutzverantwortung. Auf dem Weg von
einem Konzept zur Norm, in: Vereinte Nationen, 56
(2008) 2, . 51-58.
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stimmigkeiten bei der praktischen Umset-
zung kaum zu vermeiden. Wann einer der
vier Fille vorliegt, lisst sich anhand der im
Volkerstrafrecht entwickelten Verbrechens-
tatbestinde zumindest in der Theorie einiger-
maflen konkret bestimmen. Lediglich der
Ausdruck ,ethnische Siuberung” stellt kei-
nen Rechtsbegriff dar, sondern beschreibt ein
tatsiachliches Verbrechensphinomen, das im
Einzelfall moglicherweise unter den Tatbe-
stand des Volkermordes zu subsumieren ist.
In der Praxis schrecken Staaten und interna-
tionale Organisationen angesichts der weit-
reichenden politischen und rechtlichen Kon-
sequenzen allerdings hiufig davor zurtick,
eine Situation offiziell als Volkermord einzu-
stufen.

Durch die restriktive Formulierung des
Anwendungsbereichs der ,Responsibility to
Protect hebt sich das Abschlussdokument
des Weltgipfels deutlich vom urspriinglichen
Konzept der ICISS ab. In ihrem Bericht von
2001 hatte die Kommission neben Volker-
mord, ethnischer Siuberung, Verbrechen
gegen die Menschlichkeit und Kriegsverbre-
chen nimlich auch Prozesse des Staatszerfalls
in Verbindung mit Hungersnéten oder Biir-
gerkriegen als moglichen Anlass fir eine In-
tervention in Betracht gezogen — ebenso Na-
turkatastrophen, in deren Verlauf das Leben
einer groffen Zahl von Menschen bedroht sei
und der betroffene Staat untitig bleibe. Nicht
zuletzt aus diesem Grund wurde beispiels-
weise im Mai 2008 duflerst kontrovers dar-
tber diskutiert, ob unter Berufung auf die
Schutzverantwortung militarisch ~ gestiitzte
Hilfsoperationen in Myanmar durchgefithrt
werden konnten, um die Opfer der Zyklon-
katastrophe notfalls gegen den Widerstand
threr eigenen Regierung mit humanitiren Gu-
tern zu versorgen.

Umfang der Schutzverantwortung

Ausgangspunkt der ,Responsibility to Pro-
tect” ist die Verantwortung eines jeden Staa-
tes, seine Bevolkerung vor Volkermord,
Kriegsverbrechen etc. zu schiitzen und solche
Verbrechen zu verhtiten. Die Aufnahme die-
ses Grundsatzes in die Abschlussresolution
des Weltgipfels stellt jedoch keine neue Er-
rungenschaft dar. Denn im Volkervertrags-
und -gewohnheitsrecht sind darauf abzie-
lende Verpflichtungen schon lange — zum Teil



seit sechzig Jahren — verwurzelt. Einschligig
sind vor allem die Normen des internationa-
len Menschenrechtsschutzes, die Genfer Ab-
kommen zum humanitiren Volkerrecht, die
Volkermord-Konvention und das Volker-
strafrecht. Dem ausdriicklichen Bekenntnis
der Staaten zu dieser Verantwortung kommt
damit in erster Linie eine politische Signal-
wirkung zu.

Eine weitere zentrale Dimension der ,Re-
sponsibility to Protect” ist die Verantwortung
der internationalen Gemeinschaft. Nach der
Formulierung im Gipfeldokument sind die
Staaten offenbar der Ansicht, dass diese Ver-
antwortung in einzelnen Bereichen unter-
schiedlich stark ausgeprigt ist. Zunichst ist
davon die Rede, dass die internationale Ge-
meinschaft die Staaten gegebenenfalls ermuti-
genund ihnen bei der Wahrnehmung ihrer
Schutzverantwortung behilflich sein solle.
Dies betrifft insbesondere auch den Aufbau
von Kapazititen in geschwichten Staaten.
Entsprechend der relativ vagen Wortwahl
handelt es sich dabei jedoch lediglich um eine
schwache politische Forderung. Dass die
Staaten auflerdem aufgerufen werden, die
Vereinten Nationen bei der Schaffung einer
Frithwarnkapazitit zu unterstltzen, stellt je-
doch durchaus einen Fortschritt dar. Traditio-
nell herrscht nimlich ein gewisses Misstrauen
gegeniiber praventiven Beobachtungsmecha-
nismen — viele Staaten sehen darin die Vorstu-
fe fir eine Einmischung in innere Angelegen-
heiten.

Konkreter formuliert ist dagegen die Ver-
antwortung der internationalen Gemeinschaft
im Hinblick auf Situationen, in denen sich die
Gefahr eines Volkermordes oder der Bege-
hung der anderen genannten Verbrechen be-
reits abzeichnet. Hier sollen im Rahmen der
UN geeignete diplomatische, humanitire und
andere friedliche Mittel ergriffen werden, um
beim Schutz der Bevolkerung zu helfen. Aus-
driicklich wird in diesem Zusammenhang auf
die Kapitel VI und VIII der Charta verwie-
sen, welche die friedliche Beilegung von
Streitigkeiten und die Einbindung regionaler
Organisationen regeln. In der Auseinander-
setzung mit der Problematik militirischer
Gewaltanwendung haben die Staaten zumin-
dest ihre Bereitschaft erklirt, im Einzelfall
kollektive Mafinahmen durch den Sicher-
heitsrat und im Einklang mit Kapitel VII der
Charta zu ergreifen, falls sich friedliche Mit-

tel als unzureichend erweisen und die betrof-
fenen Staaten offenkundig dabei versagen,
ihre Bevolkerung vor Volkermord, Kriegsver-
brechen etc. zu schiitzen. Soweit im Gipfel-
dokument auf die Befugnisse des Sicherheits-
rats verwiesen wird, ist darin ebenfalls nicht
mehr als eine Bestitigung geltenden Volker-
rechts zu sehen. Eine rechtlich verbindliche
Verpflichtung zum Einschreiten trifft jedoch
weder den Sicherheitsrat noch die internatio-
nale Gemeinschaft als solche.

Im Ubrigen trigt die Formulierung im
Gipfeldokument nicht zur Legitimation un-
mandatierter humanitirer Interventionen bei.
Anders als die ICISS haben die Staaten kei-
nerlei Optionen fiir den Fall einer Blockade
des Sicherheitsrats in Betracht gezogen. Auf
der anderen Seite sieht die Resolution jedoch
davon ab, solche unilateralen Interventionen
ausdricklich zu verurteilen. Stattdessen wird
schlicht auf die Prinzipien der UN-Charta
und des Volkerrechts verwiesen. Die Frage
der Rechtmifligkeit und Legitimitit des Ge-
walteinsatzes wurde damit in dem Dokument
letztlich nicht angetastet.

Weiterentwicklung des Volkerrechts?

Die im Abschlussdokument des Weltgipfels
verkorperte Erklarung zur ,Responsibility to
Protect” begriindet aus sich heraus keine vol-
kerrechtlichen Rechte oder Pflichten, weder
fiir einzelne Staaten noch fiir die internatio-
nale Gemeinschaft. Zunichst ist davon auszu-
gehen, dass die betreffende Resolution, wie
alle Beschliisse der Generalversammlung, vol-
kerrechtlich keine unmittelbare Bindungswir-
kung entfaltet. Generalversammlungsresolu-
tionen konnen zwar zur Weiterentwicklung
des Volkerrechts beitragen, indem sie etwa
einer fir das Gewohnheitsrecht relevanten
Rechtstiberzeugung der Staaten Ausdruck
verlethen oder Anstof§ zu einer bestimmten
Staatenpraxis geben. Eine solche kollektive
Rechtstiberzeugung lisst sich mit Blick auf
die ,Responsibility to Protect” jedoch allen-
falls in Ansdtzen erkennen. Denn an einigen
Stellen verweisen die einschligigen Passagen
im Gipfeldokument lediglich auf das be-
stehende Volkerrecht. An anderen Stellen
zeigt die Wortwahl an, dass die Staaten nur
bereit waren, moralische und politische For-
derungen und Bekenntnisse zu formulieren.
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Das High-level Panel hatte die ,,Responsi-
bility to Protect” in seinem Bericht von 2004
noch als eine ,sich herausbildende Norm*
(emerging norm) bezeichnet — eine Formulie-
rung, die spiter auch von Generalsekretir
Annan aufgegriffen wurde. Das Gipfeldoku-
ment bleibt dahinter jedoch deutlich zuriick.
Die Staaten haben es nimlich sorgsam vermie-
den, im Zusammenhang mit der ,Responsibi-
lity to Protect” von einer ,Norm* oder auch
nur von einem ,, Konzept“ zu sprechen. Eine
pauschale Charakterisierung als emerging
norm wird der Vielschichtigkeit der ,,Respon-
sibility to Protect® ohnehin kaum gerecht.
Denn sie greift insofern zu kurz, als einzelne
Elemente bereits fest im Volkerrecht veran-
kert sind. Andererseits geht sie dort zu weit,
wo der Wunsch nach Schaffung zusitzlicher
Rechte und Pflichten nicht die notige Unter-
stitzung der Staatengemeinschaft findet.
Gleichwohl ist es durchaus denkbar, dass eini-
ge der im Gipfeldokument formulierten poli-
tischen Forderungen Impulse fiir eine Fort-
entwicklung des Volkerrechts geben. Der
Blick auf die eher zurtickhaltende und konser-
vative Auseinandersetzung mit der ,Respon-
sibility to Protect” im Gipfeldokument sollte
nicht dartiber hinwegtiuschen, dass zahlrei-
che, insbesondere europiische Staaten durch-
aus einem progressiveren Verstindnis der
Schutzverantwortung anhingen. Dies wurde
in den vergangenen Jahren vor allem an vielen
positiven Reaktionen auf das ICISS-Konzept
und den High-level Panel-Bericht deutlich.

Der volkerrechtliche Rahmen fiir militari-
sche Interventionen unter dem Dach der ,Re-
sponsibility to Protect diirfte sich indes auf
absehbare Zeit kaum verindern. Eine mogli-
che Erweiterung der bestehenden Tatbestinde
zur Rechtfertigung der Anwendung militari-
scher Gewalt wurde im Abschlussdokument
des Weltgipfels nicht einmal im Ansatz thema-
tisiert. Stattdessen haben die Staaten aus-
dricklich bekraftigt, dass die einschligigen
Bestimmungen der Charta ausreichen, um auf
das gesamte Spektrum von Bedrohungen des
Weltfriedens und der internationalen Sicher-
heit zu reagieren.I'! Dartliber hinaus wird in
der Resolution mehrfach auf die Autoritit des
Sicherheitsrats unter Kapitel VII der Charta
verwiesen. Dass der Sicherheitsrat bei huma-
nitiren Krisen jederzeit eingreifen kann, um
schwerste Menschenrechtsverletzungen zu

1"t GV-Res. 60/1 (Anm. 7), Abs. 79.
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verhindern, steht aufler Zweifel. Die Annah-
me, dass er sich in diesem Bereich bestimmten
Kriterien unterwerfen wird, scheint allerdings
ebenso realititsfern wie die Forderung, dass
die finf stindigen Mitglieder in bestimmten
Fillen generell auf eine Austibung ihres Veto-
rechts verzichten sollen. Der Sicherheitsrat ist
ein politisches Organ, dessen Handlungsspiel-
raum im Einzelfall allein durch die Interessen
seiner Mitglieder bestimmt wird. Zwar kon-
nen Werte, Normen und auch die vorgeschla-
genen Legitimitdtskriterien bei der Definition
von Interessen eine gewichtige Rolle spielen.
Ein auch in Extremfillen belastbarer volker-
rechtlicher Standard fiir Sicherheitsratsent-
scheidungen wird sich aus solchen Kriterien
jedoch kaum entwickeln. Der Fall Darfur ist
derzeit einer der tragischsten Belege dafiir,
dass neun Jahre nach der Intervention der
NATO im Kosovo offenbar keine Entwick-
lung in diese Richtung stattgefunden hat.

Ebensowenig bestehen derzeit Anzeichen
firr die Herausbildung einer volkerrechtlichen
Norm, die es Staaten gestatten wiirde, in be-
stimmten Extremfillen humanitire Militir-
einsitze ohne Ermichtigung durch den Si-
cherheitsrat durchzufithren. Zwar hat sich die
Afrikanische Union — ohne auf die Autoritit
des UN-Sicherheitsrats zu verweisen — in
ihrem Konstitutivakt von 2000 das Recht vor-
behalten, in Fillen von Kriegsverbrechen,
Volkermord und Verbrechen gegen die
Menschlichkeit in Mitgliedstaaten zu interve-
nieren. Zur Entstehung neuen Volkerge-
wohnbheitsrechts bedarf es jedoch einer ein-
heitlichen Ubung, die iiber einen gewissen
Zeitraum praktiziert und von einer entspre-
chenden Rechtsiiberzeugung der Staaten ge-
tragen wird. Gerade in diesem sensiblen Be-
reich, der die Souverinititsinteressen aller
Staaten im Kern beriihrt, sind an die Heraus-
bildung oder Verinderung gewohnheitsrecht-
licher Normen hohe Anforderungen zu stel-
len. Die Tatsache, dass die USA auf der einen
und China und Russland auf der anderen
Seite einer volkerrechtlichen Verankerung der
»Responsibility to Protect im Sinne eines
umfassenden Konzepts aus unterschiedlichen
Griinden in der Tendenz ablehnend gegen-
iiberstehen, lasst kaum erwarten, dass sie ihre
Praxis ausgerechnet in Fragen der humaniti-
ren Intervention kiinftig an einem gemeinsa-
men Ideal ausrichten werden.



menten und Verfahren sowie der umgehen-
den Arbeitsaufnahme im Jahr 2007 unterstri-
chen die Mitgliedstaaten, wie ernst es ihnen
mit der Schaffung dieses neuen Organs war.

Sven Bernhard Gareis

Der UN-
Menschenrechtsrat:
Neue Kraft fir den

Menschenrechts-
schutz?

Wie hat sich der Menschenrechtsrat seither
entwickelt? Kann er sich energischer und zu-
verldssiger fiir einen effektiven Menschen-
rechtsschutz einsetzen als die MRK, oder
kniipft er an deren problematische Tendenzen
an? Im dritten Jahr nach seiner Griindung er-
scheint es zulissig, die Strukturen, Arbeits-
weisen und Verfahren des Rates im Lichte
dieser Fragen zu untersuchen und eine vor-
laufige Bilanz seiner Titigkeit zu ziehen.

N ach den Terroranschligen vom 11. Sep-
tember 2001 drohten die Menschen-
rechte durch den Vorrang staatlicher Sicher-
heits- und Verteidigungsmafinahmen margi-
nalisiert  zu werden. Doch seit dem
Reformgipfel zum 60-
jahrigen Bestehen der

Von der Kommission zum Rat

Jahrzehntelang war die MRK die wichtigste
zwischenstaatliche Institution des Menschen-
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besserungen im Be-
reich des internationa-
len Menschenrechts-
schutzes festgehalten
werden. So beschlos-

sen die Staats- und
Regierungschefs im  Abschlussdokument
ithres Weltgipfels eine deutliche Stirkung der
UN-internen Institutionen und Verfahren des
Menschenrechtsschutzes, insbesondere des
Hochkommissariats fiir die Menschenrechte
(OHCHR).I' Die Menschenrechtsthematik
erhielt damit vielleicht keinen zentralen, aber
doch wieder einen prominenteren Platz auf
der Agenda der internationalen Politik.

Das sichtbarste Reformergebnis stellt in
diesem Kontext zweifellos die Schaffung des
UN-Menschenrechtsrates dar. Von solch
einem neuen Gremium versprachen sich ge-
rade die demokratisch geprigten Staaten eine
institutionelle Aufwertung des Menschen-
rechtsschutzes, vor allem aber dessen sub-
stanzielle Verbesserung im Vergleich zu der
immer stirker politisierten Menschenrechts-
kommission (MRK). Mit der raschen Griin-
dung und Konstituierung im Frithjahr 2006,
der nachfolgenden Ausarbeitung von Instru-

tretenen Internationalen Pakte tiber die Biir-
gerlichen und Politischen Rechte (IPBPR, Zi-
vilpakt) sowie tber die Wirtschaftlichen, So-
zialen und Kulturellen Rechte (IPWSKR,
Sozialpakt) vorangetrieben. Nach Abschluss
der Arbeiten an der Internationalen Men-
schenrechtscharta wurde das Mandat der
MRK schrittweise erweitert. Im operativen
Bereich konnte sie tiber Sonderberichterstat-
ter den Stand der Implementierung von Men-
schenrechtsstandards untersuchen. Weiterhin
war sie befugt, wihrend der sechswochigen
Sitzungen im Frithjahr jedes Jahres (rechtlich
allerdings nicht bindende) Verurteilungen
und Empfehlungen zur besseren Verankerung
menschenrechtlicher Standards in den UN-

I' Vgl. Ergebnis des Weltgipfels 2005, UN-Dokument
A/RES/60/1, 24. 10. 2005, Abschnitt IV, insb. Ziffern
121-131; Norman Weif3, Die Vereinten Nationen und
der Schutz der Menschenrechte — wohin weisen die
jungsten Reformvorschlige?, in: Menschenrechts-
magazin, (2005) 2, S. 174-180.

I2 Die herausgehobene Bedeutung der MRK gegen-
uber den anderen ECOSOC-Kommissionen wird da-
durch unterstrichen, dass ihre Schaffung in der UN-
Charta vorgeschrieben ist (Art. 68). Die Abkiirzung
ECOSOC (Economic and Social Council) hat sich

auch im Deutschen eingebiirgert.
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