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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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Mitgliedstaaten abzugeben. Individuen wie
Gruppen konnten sich direkt an sie wenden.l?

Doch die MRK war stets auch ein politi-
sches Gremium, da ihre Mitglieder weisungs-
abhingige Vertreter der zuletzt 53 Mitglied-
staaten waren. Die Kontroversen um die Art
und Reichweite des Menschenrechtsschutzes
wurden immer stirker von der Grundspan-
nung zwischen der Staatensouverdnitit und
dem Anspruch der Staatengemeinschaft nach
Beachtung der kollektiven Normen geprigt,
die Menschenrechte immer hiufiger zum po-
litischen Schlagabtausch instrumentalisiert.
So warfen die westlichen Demokratien auto-
ritiren Staaten in Asien und Afrika immer
wieder vor, unter dem Vorwand kultureller
Eigenheiten Menschenrechtsrelativismus zu
betreiben. Diese wiederum konterten mit
dem Vorwurf, westliche Linder wiirden
unter Verfolgung ihrer wirtschaftlichen Inte-
ressen im Menschenrechtsbereich doppelte
Standards anlegen. Die Debatte um die fort-
schreitende Politisierung spitzte sich zu, als
Linder wie Sudan und Kuba Mitglieder der
MRK blieben, die USA jedoch 2001 bei ihrer
Wiederwahl scheiterten und Libyen 2003 den
Vorsitz tibernahm.

Die Tendenz, das Forum der MRK nicht
zum Schutz der Menschenrechte zu nutzen,
sondern dazu, Kritik am eigenen Staat zu ver-
hindern und andere anzuklagen, fiihrte die
MRK in eine ,Selbstzerstorung auf Raten® 4
durch die sie ihre Glaubwiirdigkeit immer
weiter verspielte. So verwarf der damalige
UN-Generalsekretir Kofi Annan schliefflich
einen Vorschlag zur Reform der MRKI® und
forderte stattdessen einen scharfen Schnitt: In
seinem Bericht an die Generalversammlung
befand er, dass die MRK so stark diskreditiert
sei, dass sie dem Ruf des gesamten UN-Sys-
tems schade, schlug deren Aufldsung vor und
regte die Schaffung eines permanenten Men-

I> Zur MRK vgl. Sven Bernhard Gareis/Johannes Var-
wick, Die Vereinten Nationen, Opladen 2006*, S. 198 1.
I+ Silvi Sterr, Selbstzerstorung auf Raten. Menschen-
rechtskommission 2004, in: Vereinte Nationen, (2005)
3,S.101-104.

I5 Das durch Annan eingesetzte Reformpanel hatte die
Ausweitung der Mitgliedschaft in der MRK auf alle
UN-Staaten sowie die Einrichtung eines Unter-
stiitzungsburos vorgeschlagen. Vgl. Eine sicherere
Welt: Unsere gemeinsame Verantwortung. Bericht der
Hochrangigen Gruppe, UN-Dokument A/59/565,
2.12. 2004, Ziff. 285 ff.
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schenrechtsrates an — zunichst als Nebenor-
gan, aber mit der Perspektive der Entwick-
lung zu einem Hauptorgan der Weltorganisa-
tionl® Nach heftigen Diskussionen im
Vorfeld des Jubiliumsgipfels einigten sich die
UN-Mitgliedstaaten dann am 15. September
2005 im Kontext ihres Abschlussdokuments
grundsitzlich auf die Einrichtung eines Men-
schenrechtsrates.l’

Aufgaben und Zusammensetzung

Bis zur tatsichlichen Schaffung des neuen
Rates bedurfte es weiterer sechs Monate und
intensiver Verhandlungen, weil ein eng an
den Vorstellungen Annans orientierter Ent-
wurf des Abschlussdokuments den Interven-
tionen von Reformgegnern zum Opfer gefal-
len war. Dabei wurde sehr frith klar, dass
auch im neuen Gremium die Staaten und Re-
gierungen Herren der Verfahren und Maf3-
nahmen bleiben wiirden. Als die Generalver-
sammlung den Menschenrechtsrat am 15.
Mirz 2006 schliefflich mit der Resolution
25118 ins Leben rief, wies dieser in zentralen
Bereichen grofie Ahnlichkeiten mit der MRK
auf, die in derselben Verfiigung aufgefordert
wurde, mit der bevorstehenden 62. Zusam-
menkunft ihre Arbeit zu beenden.

Der Menschenrechtsrat wurde mit einem
breiten Mandat ausgestattet. Als Forum fur
die Behandlung aller menschenrechtlichen
Themen soll er sich fiir die Verbreitung der
Menschenrechte weltweit einsetzen, den Staa-
ten Hilfe bei deren Umsetzung anbieten und
der Generalversammlung Vorschlige fir die
weitere menschenrechtliche Normenentwick-
lung unterbreiten. Festgelegt wurde zudem,
dass der Rat einen Universal Periodic Re-
view-Prozess (UPR-Prozess) einzurichten
hat, in dessen Rahmen alle UN-Mitgliedstaa-
ten nach einem festen Verfahren auf die Ein-
haltung menschenrechtlicher Standards hin
uberpriift werden sollen (Mehr zum UPR-
Prozess s. u.). Es wurde auch beschlossen,
dass der Rat die Aufgaben, Funktionen, Me-
chanismen wund Verantwortlichkeiten der
MRK innerhalb eines Jahres nach seiner kon-

l6 Vgl. Kofi Annan, In groflerer Freiheit: Auf dem Weg
zu Entwicklung, Sicherheit und Menschenrechten fiir
alle, UN-Dokument A/59/2005, 21. 3. 2005, Ziff. 182 f.
I” Vgl. Ergebnis des Weltgipfels (Anm. 1), Ziff. 157{.
I8 UN-Dokument A/RES/60/251.



stituierenden Sitzung auf ihre weitere Ver-
wendbarkeit hin tberpriifen soll.

Der Menschenrechtsrat, der seinen Sitz wie
die MRK in Genf hat, besteht aus 47 Mit-
gliedstaaten, die dort durch weisungsgebun-
dene Regierungsdelegationen vertreten sind.
Damit ist der Rat nur unwesentlich kleiner
als seine Vorgingerin. Wie auch bei der MRK
folgt die Verteilung der Sitze dem Prinzip
geographischer Ausgewogenheit auf der
Grundlage der funf Regionalgruppen, denen
die UN-Mitgliedstaaten zugeordnet sind.
Demnach verfiigen Afrika und Asien tber je-
weils 13 Sitze, die osteuropdische Gruppe
iiber 6 Sitze, Lateinamerika und die Karibik
uber 8 Sitze und die Gruppe der westeuropii-
schen und anderen Staaten (zu der auch die
USA, Kanada, Australien, Neuseeland und
Israel gehoren) tiber 7 Sitze.

Die Amtszeit eines Ratsmitgliedes betragt
drei Jahre, mit der Moglichkeit einer einmali-
gen direkten Wiederwahl. Jedes Jahr wird ein
Drittel der Mitglieder neu bestimmt; um in
diesen Rotationszyklus zu gelangen, erhielten
bei der ersten Ratswahl im Mai 2006 je ein
Drittel der Mitglieder zunichst eine ver-
kiirzte Amtszeit von einem Jahr bzw. zwei
Jahren. Deutschland, das mit 154 Stimmen
das beste Wahlergebnis tiberhaupt erzielte, ist
von Beginn an fir eine dreijahrige Amtsperi-
ode gewihlt worden. Wihlbar sind alle Mit-
gliedstaaten der UN. Kandidaten missen sich
mit programmatischen Darlegungen zu ihrer
Menschenrechtspolitik im Plenum der Gene-
ralversammlung vorstellen und dann in einer
geheimen Wahl die absolute Mehrheit der
Stimmen erreichen. Verletzt ein Mitglied des
Menschenrechtsrates in gravierender und sys-
tematischer Weise die Menschenrechte, kann
die Generalversammlung mit Zweidrittel-
mehrheit die Rechte dieses Staates im Rat sus-
pendieren.

Die Vorschriften zur Zusammensetzung
des Menschenrechtsrates stieflen vor allem in
der demokratischen Welt auf Vorbehalte: Mit
dem Regionalproporz in Verbindung mit
dem 50-Prozent-Quorum seien die Hiirden
fir den Einzug in den Rat zu niedrig, sodass
auch Staaten mit fragwiirdiger Menschen-
rechtsbilanz diese allzu leicht tberwinden
konnten. Die Hoffnung, im Menschenrechts-
rat vorrangig clean states zu versammeln,
musste angesichts der Mehrheitsverhiltnisse

in der Generalversammlung jedoch schon
frihzeitig aufgegeben werden. Die grofie
Mehrheit der demokratischen Staaten, inklu-
sive aller EU-Mitglieder, stimmte aber den-
noch fiir die konstituierende Resolution, weil
fir ein weiterreichendes Ergebnis ein Kon-
sens nicht zu erzielen war. Allein die USA
und Israel verweigerten dem neuen Rat ihre
Zustimmung. Immerhin traten Linder wie
Sudan gar nicht erst zur Wahl an oder schei-
terten wie zum Beispiel Iran mit ihrer Kandi-
datur. Allerdings waren mit China, Russland,
Kuba und Pakistan gleich nach den ersten
Wahlen im Mai 2006 wieder eine Reihe von
Staaten vertreten,l® die sich schon in der
MRK nicht als wirkliche Verteidiger der
Menschenrechte hervorgetan hatten.

Die direkte Wahl der Ratsmitglieder durch
die Generalversammlung — statt wie bei der
MRK durch den deutlich kleineren ECO-
SOC - erhoht zwar sicher das politische Ge-
wicht des Gremiums. Dass es indes nicht ge-
lang, Menschenrechtsverletzern wirksam den
Weg in den Rat zu verstellen, sondern dass
umgekehrt praktisch untberwindbare Hin-
dernisse fur deren Abwahl geschaffen worden
sind, wirft aber Fragen beztiglich der Ernst-
haftigkeit und der Glaubwiirdigkeit des Rates
beim Eintreten fiir die Menschenrechte auf.
Es wird sich erst noch zeigen miissen, ob der
Menschenrechtsrat in der Lage ist, die zu
MRK-Zeiten praktizierte Politisierung und
Ideologisierung der Menschenrechtsthematik
zu Uberwinden.

Arbeitsweisen, Verfahren
und Instrumente

Anders als die MRK, deren Sitzungsperiode
kaum fir die Bewiltigung der anfallenden
Aufgaben ausreichte, wurde der Menschen-
rechtsrat von Beginn an als ein permanent ar-
beitsfihiges Gremium konzipiert. Die Reso-
lution 251 schreibt vor, dass der Rat jedes
Jahr zu mindestens drei reguliren Sitzungen,
darunter eine Hauptsitzung im Frihjahr, zu-
sammenkommen muss, deren Dauer insge-
samt zehn Wochen nicht unterschreiten darf.
Zudem kann der Rat jederzeit zu Sondersit-
zungen einberufen werden, wenn ein Rats-

I Zu den Mitgliedschaften im Menschenrechtsrat sie-
he www2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/ (8. 10.
2008).
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mitglied dies beantragt und ein Drittel der
Mitgliedstaaten den Antrag unterstiitzt. In
der kurzen Zeit seines Bestehens ist der Men-
schenrechtsrat bereits zu sieben Sondersit-
zungen zusammengekommen: allein viermal,
um sich mit dem Israel-Libanon- bzw. dem
Israel-Palistina-Konflikt zu befassen, und je-
weils einmal zur Situation in Darfur, zur
Menschenrechtssituation in Birma/Myanmar
sowie zur Frage des Rechts auf Nahrung vor
dem Hintergrund steigender Lebensmittel-
preise.|'

Die Arbeit des Menschenrechtsrates wird
durch ein Biro geleitet, welches durch den
Prisidenten und vier Stellvertreter gebildet
wird. Diese werden zu Beginn jedes Amtsjah-
res unter den Vertretern der Mitgliedstaaten
gewiahlt, wobei jede der oben genannten fiinf
Regionalgruppen vertreten sein muss. In allen
administrativen Belangen wird dieses Ratspra-
sidium durch das Amt der Hochkommissarin
fir die Menschenrechte (OHCHR) unter-
stiitzt. Was die konkrete Ausgestaltung seiner
Arbeit betrifft, hatte die Generalversammlung
dem Menschenrechtsrat ein Jahr Zeit gegeben,
die Modalititen des neu vorgeschriebenen
UPR-Prozesses auszuarbeiten sowie die Ver-
fahren und Instrumente der MRK auf ihre
weitere Verwendbarkeit bzw. Adaption hin zu
Uberprifen. Auf seiner finften reguliren Sit-
zung schloss der Menschenrechtsrat dann am
18. Juni 2007 sein institution-building ab und
legte mit seiner Resolution 5/1 die Richtlinien
fiir seine weitere Arbeit vor.I!!

Von der MRK wurden dabei weitgehend
die Sonderverfahren (special procedures) sowie
die so genannten 1503-Verfahrenl!? zur Indivi-
dual- und Gruppenbeschwerde tibernommen.
Neu geschaffen wurde ein aus 18 internationa-
len Expertinnen und Experten zusammenge-
setzter Beratender Ausschuss (advisory com-
mittee), der dem Rat als eine Art Think-Tank
zur Seite steht. Dieser Ausschuss, dem mit
dem Berliner Politikwissenschaftler Wolfgang
Heinz auch ein Deutscher angehort, hat sich
im Sommer 2008 konstituiert.

Im Rahmen der Sonderverfahren kann der
Menschenrechtsrat Berichterstatter einsetzen

1'© Zu den Sondersitzungen, ihren Themen und Be-
richten vgl. ebd.

I't UN-Dokument A/HRC/RES/5/1.

2 Benannt nach der ECOSOC-Resolution 1503,
durch die diese Praxis im Jahre 1970 ermoglicht wurde.
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und diese mit der Untersuchung der Men-
schenrechtssituation in bestimmten Staaten
(country mandates) oder menschenrechtlich
relevanter Themen (thematic mandates) be-
trauen. Derzeit existieren neun Linderman-
date (u.a. zu Burma/Myanmar, Burundi,
Somalia und Sudan) sowie 29 thematische
Mandate (etwa zu Fragen wie Folter, Kinder-
handel, extremer Armut, dem Verschwinden-
lassen von Personen, willkiirlichen Hinrich-
tungen, dem Recht auf Nahrung oder den
Rechten der indigenen Bevolkerungen). Als
Berichterstatter (mandate holders) kommen
Einzelpersonen oder Gruppen unabhingiger
Experten in Frage, die ihre Mandate etwa
durch Linderbesuche, Auswertung von Me-
dien, Gespriche mit staatlichen Stellen, Be-
troffenen oder zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren wahrnehmen. Bei ihrer Arbeit sind sie
indes von der Kooperationsbereitschaft der
Mitgliedstaaten abhingig. Allerdings hat von
den 192 UN-Mitgliedstaaten nur ein knappes
Drittel (62) den Berichterstattern durch so
genannte standing invitations ein jederzeitiges
Besuchsrecht eingerdaumt, darunter alle EU-
Staaten, Australien und Kanada, nicht aber
die USA. Die von den Berichterstattern vor-
getragenen Empfehlungen sind fiir die betrof-
fenen Staaten und Regierungen nicht bin-

dend.

Die 1503-Verfahren ermoglichen Be-
schwerden natiirlicher Personen in Fillen, in
denen ein hinreichend begriindeter Verdacht
auf gravierende und systematische Verletzun-
gen von Menschenrechten bzw. Grundfrei-
heiten besteht. Die Beschwerden (communi-
cations) miissen eine Reihe von Kriterien vor
allem hinsichtlich der Darstellung des Sach-
verhalts, der Beweise und Begriindungen er-
filllen, zudem sollen die innerstaatlichen
Rechtsmittel ausgeschopft sein. Zur Begut-
achtung der Eingaben hat der Rat zwei Ar-
beitsgruppen gebildet, in welche auf Vor-
schlag des Beratenden Ausschusses je finf
unabhingige Experten aus allen Regional-
gruppen berufen werden konnen. Diese prii-
fen die formale Zulissigkeit der Eingaben
und fordern dann den betroffenen Staat zu
Stellungnahmen auf. Im Gegensatz zu den
ubrigen Erorterungen des Rates sind die
1503-Verfahren mit Ricksicht auf Staaten
und Betroffene vertraulich.

Entgegen der Befiirchtungen vieler Skepti-
ker sind die bewihrten Mechanismen und



Verfahren der MRK in die Arbeit des Rates
ibernommen und - etwa bei den themati-
schen Mandaten — auch weiter ausgebaut
worden.I3 Die Einbeziehung unabhingiger
Experten bleibt eine wesentliche Vorausset-
zung fiir neutrale und sachliche Feststellun-
gen sowie fur ausgewogene Bewertungen. Al-
lerdings hat der Rat mit dem neu geschaffe-
nen Verhaltenskodex (code of conduct) fir die
Berichterstatter durchaus ein Instrument zu
deren Disziplinierung geschaffen, welches
sich insbesondere auf Bewertungen und
Schlussfolgerungen in den Berichten auswir-
ken kann. Insgesamt verfiigt der Rat aller-
dings iber ein solides Instrumentarium, des-
sen er sich aber auch in angemessener Weise
bedienen muss.

Der Universal Periodic Review-Prozess

Mit der Einrichtung des UPR-Prozesses hat
der Menschenrechtsrat der Vereinten Natio-
nen ein vollig neues Instrument geschaffen.
Das Verfahren sieht die turnusmifige Uber-
prifung der Menschenrechtspraxis in allen
UN-Mitgliedstaaten vor. Als Mafistab dienen
dabei die Verpflichtungen aus den internatio-
nalen Menschenrechtsvertrigen, die Allge-
meine Erklirung der Menschenrechte sowie
die menschenrechtlichen Zusagen, welche
Staaten bei ithren Kandidaturen fiir den Men-
schenrechtsrat gegeben haben. Das Verfahren
besteht im Wesentlichen in der Sammlung
und Auswertung menschenrechtsrelevanter
Informationen iiber ein Land, aufgrund derer
dann Empfehlungen an die tiberpriiften Staa-
ten ausgesprochen werden konnen. Diese
Auflerungen des Rates sind nicht rechtsver-
bindlich, ihre Umsetzung liegt im Ermessen
der Staaten und Regierungen.

Allerdings schafft der UPR-Prozess eine
breite Informationsbasis. Im Mittelpunkt ste-
hen dabei — wie bei praktisch allen Verfahren
des internationalen Menschenrechtsschutzes
— Staatenberichte, in denen die Regierungen
den Stand der Durchsetzung von Menschen-
rechtsnormen in ihren Rechtssystemen, ihrer

I3 Zu den Debatten im Vorfeld des Ratsbeschlusses zu
den anzuwendenden Verfahren vgl. Theodor Rath-
geber, Langer Marsch durch die Institution. Der Men-
schenrechtsrat der Vereinten Nationen (UN) am An-
fang der Selbstfindung, in: Jahrbuch Menschenrechte
2008, S. 207-221.

Politik, Gesellschaft oder Okonomie darle-
gen. Die Staatenberichte werden erginzt
durch weitere Informationen, die das
OHCHR aus Berichten der Uberwachungs-
organe der internationalen Menschenrechts-
vertrage oder aus dem Bereich der oben dar-
gelegten Sonderverfahren zusammenstellt.
Einen wesentlichen Beitrag konnen aufler-
dem unabhingige Akteure (stakebolder) wie
Nichtregierungsorganisationen leisten, indem
sie dem OHCHR relevante Informationen
zuleiten, der diese sammelt und dem Rat
tbergibt. Zur Umsetzung des UPR-Prozes-
ses hat der Rat eine Arbeitsgruppe gebildet,
der alle 47 Mitglieder angehoren und die
dreimal im Jahr zu je zweiwochigen Sitzun-
gen zusammenkommt. Der Zyklus wurde im
Frihjahr 2008 begonnen und wird im Herbst
2011 mit der zwolften Sitzung enden und
dann von neuem beginnen.l'* Die Behand-
lung des deutschen Berichts ist fur die vierte
Arbeitsgruppensitzung im Februar 2009 vor-
gesehen.

Das UPR-Verfahren ist grundsitzlich ko-
operativ angelegt, was eine wichtige Voraus-
setzung fir die weltweite Akzeptanz dieses
Mechanismus ist. Nicht o6ffentlichkeitswirk-
same Anklagen und Verurteilungen stehen im
Vordergrund, sondern die Unterstiitzung der
Staaten bei der Verankerung menschenrecht-
licher Standards sowie der Verbesserung ihrer
Menschenrechtssituation insgesamt. Das Ver-
fahren ist also ein eher ,souverinititsscho-
nendes“, das immer dann an seine Grenzen
stoflt, wenn Staaten nicht kooperieren. Ande-
rerseits erzeugen die offentliche Behandlung
der Berichte und die breite Informationsbasis
durchaus einen Handlungsdruck — zumindest
bei den Staaten, die Wert auf ihre internatio-
nale Reputation legen. Allein dadurch, dass
sich wirklich alle Staaten der Diskussion ihrer
Standards stellen missen, konnte das UPR-
Verfahren zu einer grofleren Versachlichung
der Menschenrechtsdebatte beitragen. Wenn
die polarisierenden Polemiken aus MRK-Zei-
ten in einen eher symmetrischen Diskurs
uiber Menschenrechte und ihre konkrete
Durchsetzung uberfiihrt werden konnten,
wire schon viel erreicht.

I'* Die Agenda des vollstindigen UPR-Zyklus findet
sich in: www.ohchr.org/EN/HRBodies/UPR/Docu
ments/uprlist.pdf (8. 10. 2008).
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Eine vorldufige Bilanz
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Eine bilanzierende Bewertung der bisherigen
Arbeit des Menschenrechtsrates kann so kurz
nach der Konstituierung und der Schaffung
aller Instrumente zwar nur eine vorliufige
sein, aber einige Punkte lassen sich doch fest-
halten. Dazu gehort die Erkenntis, dass auch
der Menschenrechtsrat ein politisches Gre-
mium ist, innerhalb dessen die Konfliktlinien
ganz dhnlich verlaufen wie in der gerade ab-
geschafften Menschenrechtskommission. Je
nach politischem System, religidsem oder
kulturellem Hintergrund halten die Staaten-
vertreter an ihren Interpretationen von Men-
schenrechten fest: Ein universales Verstindnis
bleibt in weiter Ferne. Vielmehr insistieren
Vertreter der Islamkonferenz (OIC) wie Pa-
kistan darauf, eigene Instrumente und Verfah-
ren auf der Grundlage der Kairoer Erklirung
von 1990115 zu erarbeiten, was angesichts der
Riickbindung der Menschenrechte an die
Scharia auf die Gewihrung von ,,Gliubigen-
rechten® hinauslaufen und die Universalitit
der Allgemeinen Erklirung der Menschen-
rechte in Frage stellen wiirde. Andererseits
sieht sich die islamische Welt Diffamierungen
ausgesetzt, deren Entstehung mafigeblich mit
dem Kampf gegen den internationalen Terro-
rismus zusammenhingen dirfte.l'6

Wihrend die Routinearbeiten bei der Man-
datstiberpriifung oder in den ersten beiden
Sitzungen der UPR-Arbeitsgruppe konstruk-
tiv verliefen und alle Mandate erneuert wur-
den, zeigen sich bei der Behandlung von Kri-
sensituationen deutliche Diskrepanzen zwi-
schen Anspruch und Wirklichkeit im
gemeinsamen Bemithen um die Menschen-
rechte. Wie oben erwihnt, haben sich vier
von sieben Sondersitzungen des Menschen-
rechtsrates mit Israel und dessen Rolle im Li-
banonkrieg 2006 bzw. im Palistina-Konflikt
befasst. Diese endeten mit formlichen Reso-
lutionen, in denen Israel scharf verurteilt
wurde. Die Beschliisse wurden getragen von
Mehrheiten um autoritire Staaten wie Russ-
land, China, Kuba oder Pakistan.l'” Im Falle

I'5 Zur Erklirung von Kairo vgl. www.oicun.org/ar
ticles/54/1/cairo-declaration-on-human-rights-in-is
lam/1.heml (8. 10. 2008).

I'6 Vgl. Theodor Rathgeber, Menschenrechtsrat: Ta-
gungen 2007, in: Vereinte Nationen, (2008) 2, S. 82-84.
1'7 So etwa die Verurteilung Israels fiir einen nicht-
lichen Luftangriff auf Beit Hanun im November 2006,
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Darfurs hingegen belief es der Rat bei der
Auflerung seiner Betroffenheit iber die ernste
menschenrechtliche und humanitire Situation
in der Region; eine Reihe afrikanischer Staa-
ten hatte sich sogar fiir die Nichtbefassung
mit der Thematik eingesetzt und versucht, die
Einsetzung einer Untersuchungskommission
zu verhindern.I'8 Bei aller berechtigten Kritik
an Israels Vorgehen in den genannten Kon-
flikten spricht eine derart asymmetrische Be-
wertung der Menschenrechtsverletzungen
nicht fiir Bemtihungen des Rates um eine ob-
jektive bzw. neutrale Behandlung der Fille.
Mit seiner Verurteilung des Militirregimes in
Burma/Myanmar allerdings ging der Rat im
Oktober 2007 dann auch gegen einen autori-
tiren Staat vor und fand deutliche Worte zu
seiner Verurteilung, nachdem dieser brutal
gegen regierungskritische Demonstranten
vorgegangen war.|'

Bislang hat der Rat es nicht fir erforderlich
gehalten, sich mit der Situation in Lindern
wie Simbabwe, Libyen oder der DR Kongo
zu befassen, obwohl gerade das simbabwische
Regime in Harare in aller Offentlichkeit mas-
sive Menschenrechtsverletzungen  begeht.
Der Eindruck ist daher nicht von der Hand
zu weisen, dass durch den neuen Regional-
proporz tendenziell das Gewicht autoritirer
Staaten mit einem zumindest aus westlicher
Sicht sehr problematischen Menschenrechts-
verstindnis zugenommen hat, und dass ein
effektiver Menschenrechtsschutz nicht zu
den zentralen Anliegen vieler Mitglieder des
Rates gehort.

Fazit und Perspektiven

Wurde mit dem Menschenrechtsrat der
sprichwortliche Bock zum Girtner gemacht,
indem eine Riege von Diktatoren mit dem
Schutz der Menschenrechte betraut wurde?
Dieser Vorwurf trifft — zumindest in solch
plakativer Form — nicht zu. Der Menschen-
rechtsrat spiegelt ein weitgehend reprasentati-
ves Bild der politischen, kulturellen, sozialen
und okonomischen Heterogenitit der inter-

bei dem palistinensische Zivilisten ums Leben kamen.
Vgl. Bericht zur 3. Sondersitzung des Rates, UN-Do-
kument A/HRC/S-3/2, 20. 11. 2006.

I'8 Vgl. Bericht zur 4. Sondersitzung des Rates, UN-
Dokument A/HRC/S-4/5, 22. 1. 2007.

19 Vgl. die Resolution zur Menschenrechtssituation in
Myanmar, UN-Dokument A/HRC/RES/S-5/1, 2. 10.
2007.



nationalen Gemeinschaft wider, in der sehr
unterschiedliche Auffassungen und Haltun-
gen zu den Menschenrechten und ihrem
Schutz bestehen. Diese Realitit kann nicht
durch den Zuschnitt eines Gremiums tber-
wunden werden, auch nicht durch Konfron-
tationen, Sanktionen oder Boykotte. Viel-
mehr bleibt der internationale Menschen-
rechtsschutz angewiesen auf die Bereitschaft
der Staaten und ihrer Gesellschaften, sich in
kleinen Schritten und zihen Verhandlungen
uber die grundlegenden Normen und Verfah-
ren zu verstindigen und diese in ihren politi-
schen Ordnungen und Rechtssystemen zu
verankern. Um diesen internationalen Dis-
kurs nicht abreiflen zu lassen, bedarf es ge-
meinsamer Foren, unter denen der Men-
schenrechtsrat eine zentrale Arena ist. Bel
allen genannten Schwichen verfiigt der Rat
doch tber die erforderlichen Verfahren und
Instrumente, um die Menschenrechtsituation
in kooperativer Weise weltweit zu verbessern.
Es sind die Staaten, die diese Moglichkeiten
nutzen konnen. Tun sie dies nicht, konnte
den Menschenrechtsrat rasch das Schicksal
seiner Vorgangerin ereilen.

Wir mussen reden.

Uber die Zeitenwende 1989 und ihre
Bedeutung fur die Gegenwart und Zukunft.
Seit den Friedlichen Revolutionen in der
DDR und in Ostmitteleuropa sind 20 Jahre
vergangen. Zeit fir Gesprache und offene
Auseinandersetzungen.

28. bis 31. Mai 2009 in Berlin
www.geschichtsforum09.de
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Migration und
die Allgemeine
Erklarung der
Menschenrechte
von 1948

D 1 igration gilt heute mehr denn je auch

als menschenrechtliche Herausforde-

rung: Hungersnote,
und vor allem Biirger-
kriege zwingen Mil-
lionen Menschen zur
Flucht. Auf deren
Suche nach Asyl zeigt
sich wiederholt die
abwehrende Haltung

Umweltkatastrophen

Jorg Lange

Geb. 1975; Doktorand am Max-

Weber-Kolleg der Universitat Er-
furt im Rahmen des DFG-Gradu-
iertenkollegs ,,Menschenwiirde

potentieller Aufnah-
mestaaten.  Gegner
einer restriktiven Mi-
grationspolitik  argu-
mentieren dann in der Regel mit dem Verweis
auf die Menschenrechte. Doch auch iiber
diese konkreten Notlagen hinaus werden
Menschenrechte zunehmend als Mafistab
einer Gesellschaft eingefordert, die sich als
Einwanderungsgesellschaft versteht.I! Haufig
unausgesprochen gilt dabei die Allgemeine
Erklirung der Menschenrechte von 1948
(AEMR) als Schliisselreferenz. Obwohl die
AEMR selbst kein rechtlich bindendes Do-
kument ist, stellt sie doch den Ankerpunkt
der heute volkerrechtlich geltenden Men-
schenrechtsvertrige dar. Auch ist ihr Stellen-
wert in der Menschenrechtspadagogik bzw.
in entsprechenden Bildungskonzepten fiir

Hiigel 1, 99084 Erfurt.

Dieser Beitrag basiert auf meinem Aufsatz ,Die All-
gemeine Erklirung der Menschenrechte von 1948: Eine
Menschenrechtserklirung  fiir die Einwanderungs-
gesellschaft?<, der Ende des Jahres erscheinen wird in:
Hasko Zimmer (Hrsg.), Menschenrechtsbildung in der
Einwanderungsgesellschaft. Grundlagen und Impulse
fiir die Schule, Miinster 2008.

I' Vgl. Heiner Bielefeldt, Menschenrechte in der Ein-
wanderungsgesellschaft. Plidoyer fiir einen aufge-
klirten Pluralismus, Bielefeld 2007.
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die Einwanderungsgesellschaft kaum zu
Uberschitzen.l? Es ist daher interessant zu
fragen, in welcher Weise Migration vor 60
Jahren — in einem deutlich anderen histori-
schen Kontext also - die Erfahrungsgrund-
lage dieses Menschenrechtsdokuments bil-
dete; und damit verbunden, in welcher Form
Migration schlieflich zum Inhalt der Dekla-
ration wurde.l?

Migration als prisente Erfahrung

22

An der Entstehung der AEMR beteiligten sich
Personen, fiir die Migration eine prisente Er-
fahrung war: Teils stammten sie aus klassi-
schen  Einwanderungsgesellschaften — wie
denen Latein- und Nordamerikas, teils aus
Regionen, in denen es — wie etwa in Europa -
zu starken Auswanderungsbewegungen ge-
kommen war. Vor allem aber musste allen Be-
teiligten Zwangsmigration als ein Massenphi-
nomen bewusst gewesen sein, welches das
Jahrhundert bereits geprigt hatte: Schon der
Erste Weltkrieg hatte millionenfach Flucht,
Vertreibung sowie Zwangsumsiedlung verur-
sacht und zugleich eine Epoche liberaler Wan-
derungspolitik im euroatlantischen Raum be-
endet. Die politische Nachkriegsordnung, die
auf dem ,,Prinzip der Ethnizitit des National-
staates“I* beruhte, trug in starkem Mafl zu
einer weiteren Steigerung der Zwangsmigra-
tionen in den 1920er Jahren bei, wihrend zu-
gleich potentielle Aufnahmestaaten wie die
USA die Zuwanderungsmoglichkeiten massiv
einschrankten. Die Folge war der existentiell
ungesicherte Status von Millionen von Men-
schen — eine Migrationssituation, die sich vor
allem aufgrund der stalinistischen Politik in

12 Vgl. Ulrike Hormel/Albert Scherr, Bildung fiir die
Einwanderungsgesellschaft, Bonn 2005.

I> Dazu stiitze ich mich im Folgenden grundlegend auf:
Gudmundur Alfredsson/Asbjern Eide (eds.), The
Universal Declaration of Human Rights. A common
standard of achievement, Den Haag-Boston-London
1999; Mary Ann Glendon, A world made new. Eleanor
Roosevelt and the Universal Declaration of Human
Rights, New York 2002; Glen M. Johnson, A Magna
Charta for mankind. Writing the Universal Declaration
of Human Rights, in: Glen M. Johnson/Janusz
Symonides, The Universal Declaration of Human
Rights. A history of its creation and implementation
1948-1998, Paris 1998, S. 19-75; Johannes Morsink,
The Universal Declaration of Human Rights. Origins,
drafting & intent, Philadelphia 1999.

I* Wolfgang Benz, Ausgrenzung, Vertreibung, Volker-
mord. Genozid im 20. Jahrhundert, Miinchen 2006,
S. 108.
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der Sowjetunion, des Machtantritts der Natio-
nalsozialisten in Deutschland und der impe-
rialistischen Politik Japans in den 1930er Jah-
ren weiter verschirfte. Der Zweite Weltkrieg
sorgte schliefflich fir die ,gewaltigsten
Zwangs- und Fluchtwanderungen in der Ge-
schichte“I® und machte etwa 50 bis 60 Millio-
nen Menschen zu unfreiwilligen Migranten.I®
Der Schock tiber diesen Krieg und die darin
veriibten Verbrechen bildete das Zentrum des
damaligen Erfahrungshorizonts und ist als
mafigebliche Ursache fir die Schaffung der
AEMR anzusehenl” Die Migrationsproble-
matik musste damit notwendigerweise auch
zum Gegenstand der UN-Deklaration wer-
den. Dies galt zumal vor dem Hintergrund des
Scheiterns aller bisherigen zwischenstaatli-
chen Losungsversuche seit dem Ende des Ers-
ten Weltkrieges.

Der franzosische Jurist René Cassin, eine
der Schlusselfiguren bei der Ausarbeitung der
AEMR, wusste ebenso aufgrund personlicher
Erfahrung um die Problematik von Migrati-
on: Als Jude hatte er mit dem letzten briti-
schen Schiff aus dem besetzten Frankreich
nach London flichen konnen, wo er als
Rechtsberater von Charles de Gaulle der
franzosischen Exilregierung angehorte. Die
mit Hitler kollaborierende Vichy-Regierung
erkannte ihm die franzosische Staatsangeho-
rigkeit ab und verurteilte ihn in seiner Abwe-
senheit zum Tode. 29 seiner Angehdrigen
wurden von den Nationalsozialisten ermor-
det. Auch weitere Kollegen Cassins bei den
UN teilten das Schicksal von Zwangsmigrati-
on infolge von NS- oder anderer Verfolgung.

I> Klaus J. Bade, Europa in Bewegung. Migration vom
spaten 18. Jahrhundert bis zur Gegenwart, Miinchen
2000, S. 301.

I6 Vgl. ebd., S.232-306; Frank Caestecker, Tradition
und Tendenzen europiischer Flichtlingspolitik, in:
Wolfgang Benz (Hrsg.), Umgang mit Flichtlingen. Ein
humanitires Problem, Miinchen 2006, S. 73-92; Dirk
Hoerder, Menschen, Kulturkontakte, Migrations-
systeme. Das weltweite Wanderungsgeschehen im 19.
und 20. Jahrhundert, in: Geschichte in Wissenschaft
und Unterricht, 56 (2005) 10, S. 532-546.

I” Vgl. dazu G. Alfredsson/A. Eide, G. M. Johnson
und J. Morsink (alle Anm. 3) sowie J. Morsink, World
War II and the Universal Declaration of Human
Rights, in: Human Rights Quarterly, 13 (1993) 1,
S. 357-405; demgegeniiber relativierend, aber in der
grundlegenden Infragestellung wenig tberzeugend:
Susan Waltz, Reclaiming and rebuilding the history of
the Universal Declaration of Human Rights, in: Third
World Quarterly, 23 (2002) 3, S. 437-448.



Nicht selbst von Zwangswanderung betrof-
fen war Eleanor Roosevelt, die Witwe des im
April 1945 verstorbenen US-Prisidenten
Franklin D. Roosevelt und Vorsitzende der
Menschenrechtskommission. Doch hatte sie
als UN-Delegierte der USA bereits mit dem
Problem der zahlreichen Kriegsfliichtlinge zu
tun, die in Lagern fiir displaced persons leb-
ten. Auch wihrend ihrer Zeit als Kommissi-
onsvorsitzende besuchte sie mehrfach solche
Lager in Europa, um sich iiber die Situation
der Fluchtlinge zu informieren. Wie Cassin
setzte sie sich nach dem Krieg fiir einen Staat
Israel als dauerhaftes Emigrationsziel der
zuvor verfolgten europiischen Juden ein -
und das vor allem als kritische Reaktion auf
den Widerwillen vieler Lander, jidische
Kriegsflichtlinge aufzunehmen.

Fiir Charles Malik, Delegierter des gerade
in die Unabhingigkeit entlassenen Libanon,
wurden die Positionen seiner Kommissions-
kollegen zur Griindung eines judischen Staa-
tes in Paldstina zu einer besonderen Heraus-
forderung. Zugleich als Sprecher der Arabi-
schen Liga tdtig, setzte sich Malik erfolglos
fir eine kooperative Losung zwischen Juden
und (nicht-jiidischen) Arabern ein. Mit der
Griindung des Staates Israel und dem unmit-
telbar nachfolgenden ersten arabisch-israeli-
schen Krieg wurde sein Land eines der Auf-
nahmelinder der insgesamt eine halbe Million
arabischen Fliichtlinge — eine Situation, die in
friedens- bzw. flichtlingspolitischer Hinsicht
bis heute als ungelost erscheint. Es lieflen sich
aus verschiedenen Lindern noch weitere Per-
sonen und deren Migrationserfahrungen an-
fihren. Zu denken wire an Vertreter der la-
teinamerikanischen Staaten, die eine vielfach
unterschitzte Rolle bei der Formulierung der
Menschenrechte spielten,® aber ebenso an
den Beitrag der Nichtregierungsorganisatio-
nen und die einschligigen Erfahrungen ihrer
Mitglieder, namentlich etwa das American Je-
wish Committee.l Festzuhalten bleibt, dass
Migration im Entstehungsprozess der AEMR

I8 Vgl. Susan Waltz, Universalizing Human Rights:
The role of small states in the construction of the Uni-
versal Declaration of Human Rights, in: Human Rights
Quarterly, 23 (2001) 1, S.44-72; Rainer Huhle, La-
teinamerika und die Entstehung des internationalen
Systems des Menschenrechtsschutzes, Dezember 2007,
in: www.menschenrechte.org (15. 4. 2008).

1 Vgl. William Corey, NGOs and the Universal De-
claration of Human Rights. ,A Curious Grapevine®,
New York 1998.

einen wichtigen Erfahrungshintergrund bil-
dete, der gerade aufgrund des Zwangscharak-
ters vieler Wanderungsbewegungen men-
schenrechtlich relevant erschien. Die Inter-
pretation dieser Erfahrungen und deren
spezifische Artikulation als Menschenrechte
war indes ein umkampfter Vorgang.

Das Recht auf Freiziigigkeit

In der Menschenrechtserklarung war das in
Artikel 13 formulierte Recht auf Freiziigig-
keit von besonderer Bedeutung fir das
Thema Migration. Der Artikel sah die ,Frei-
zugigkeit innerhalb eines Staates“ vor und
reagierte damit unter anderem auf die zahlrei-
chen Zwangsumsiedlungen ganzer Bevolke-
rungsgruppen wahrend des Zweiten Welt-
krieges. Das ebenso in diesem Artikel formu-
lierte Recht auf ,Verlassen eines Staates®
erhielt seine historische Relevanz aus der Er-
fahrung, dass Millionen von Menschen in
fremden Lindern als Zwangsarbeiter festge-
halten worden waren. Schliefflich wurde das
Recht, ,,in sein Land zuriickzukehren®, unter
dem Eindruck der groflen Anzahl paldstinen-
sischer Flichtlinge vom Libanon erfolgreich
eingebracht. Umfassender ist es aber als Re-
aktion auf das Dauerproblem von Flucht und
Vertreibung zu sehen.

Dieses Problem wurde auch zum Gegen-
stand von Artikel 9, der auf Vorschlag des so-
wietischen Vertreters Alexei Pavlov den
Schutz vor willkiirlicher Verbannung enthielt.
Allerdings stellte Pavlov zugleich infrage, dass
ein Individuum sein Herkunftsland unabhin-
gig von dessen Gesetzen und Interessen ver-
lassen und die Staatsangehorigkeit eines ande-
ren Landes annehmen durfe. Entsprechend
geforderte Einschrinkungen wurden jedoch
von der Mehrheit der Menschenrechtskom-
mission zuriickgewiesen. Auf ebenso breite
Ablehnung stiefl aber auch die Forderung
nach Freizligigkeit ohne jegliche Einschrin-
kungen, fir die allerdings ausgerechnet In-
dien, das zu dieser Zeit mit Pakistan den er-
zwungenen Bevolkerungsaustausch der jewei-
ligen religiosen Minderheit durchfihrte, ein
Pladoyer hielt.l'® So sah Artikel 13 letztlich
zwar das Recht auf Einreise in ,sein“ Land

19 Indien und Pakistan waren 1947 als eigenstindige
Staaten aus der Teilung der Kronkolonie Britisch-In-
dien hervorgegangen. Die Aufteilung wurde offiziell
uber die Religion definiert, d.h. nach Hindus und
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vor, das heifit in das Land, dessen Staatsange-
horigkeit man besafi; die Einreise in ein ande-
res Land wurde aber nicht als Recht formu-
liert und stand somit weiterhin unter staatli-
chem Vorbehalt. Diese Beschrinkung hatte
sowohl fir die regulire Einwanderung als
auch fiir die Situation von Asylsuchenden ent-
sprechende Konsequenzen.

Das Recht auf Asyl

24

Die Aufnahme eines eigenen Asylrechtsarti-
kels in die AEMR ist auf der Ebene zwi-
schenstaatlicher Vereinbarungen ein bemer-
kenswerter Akt, zu dem es davor und danach
keine Entsprechungen gab bzw. gibt. Dass er
tiberhaupt zustande kam, ist wohl am ehesten
mit der Erfahrung einer international restrik-
tiven Asylpolitik vor und wihrend des voran-
gegangenen Krieges und ihrer katastrophalen
Folgen fir viele der Flichtlinge zu erkliren.
So traten Vertreter des Jiidischen Weltkon-
gresses fur ein bedingungsloses Asylrecht ein:
Fiir jiidische Flichtlinge sei die Verweigerung
dieses Rechts im Zweiten Weltkrieg gleichbe-
deutend mit der Verweigerung des Lebens-
rechts gewesen. Der Vertreter Uruguays, des-
sen Land im Zweiten Weltkrieg viele ver-
folgte Juden aufgenommen hatte, folgerte aus
diesem historischen Vermichtnis, dass nun
die Pflicht bestiinde, in gleicher Weise den
arabischen Fliichtlingen aus Palidstina Asyl zu
gewahren. Der Libanese Karim Azkoul, in
dessen Land viele Palidstinenser Zuflucht fan-
den, argumentierte in Ubereinstimmung etwa
mit Pakistan oder der International Refugee
Organisation gleichermaflen fir den An-
spruch auf Asyl als angeborenes Recht des
Menschen. Dagegen duflerte sich Saudi-Ara-
bien, das die Hauptlast der paldstinensischen
Fluchtlinge zu tragen hatte, ablehnend zu
einem unbegrenzten Asylrecht. Auch Grofi-
britannien, unter dessen Verwaltung das UN-
Mandatsgebiet Paldstina bis Mitte Mai 1948
gestanden hatte, votierte gegen eine uneinge-
schrinkte Garantie. Schlieflich fithrten die
Mehrheitsverhiltnisse dazu, dass vom ur-
spriinglichen Entwurf, in dem noch von einer
Garantie die Rede gewesen war, das deutlich
abgeschwichte Recht iibrig blieb, ,in anderen
Lindern vor Verfolgung Asyl zu suchen und
zu genieflen®, das in Artikel 14 festgeschrie-
ben wurde.

Muslimen, was die Zwangsumsiedlung einer grofien
Anzahl von Menschen nach sich zog.
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Damit trat an die Stelle des vormals ange-
dachten, umfassenden Rechtsanspruchs fiir
Asylsuchende ein genereller staatlicher Vor-
behalt: Der Fliichtling konnte das Asyl ,su-
chen®, den potentiellen Aufnahmestaat also
darum bitten — Anspruch auf Gewihrung
hatte er aber nicht. Erst wenn der betreffende
Staat die Bitte positiv beschied, folgte daraus
das Recht, das Asyl ,zu genieflen. Eine ge-
wisse Verpflichtung des Staates zur Asylge-
wiahrung ergab sich dann, wenn er den Asyl-
suchenden als Verfolgten, das heifit als
Fluchtling, anerkannt hatte. Allerdings waren
nach Artikel 14 unter anderem diejenigen
Menschen vom Flichtlingsstatus auszuneh-
men, die ,auf Grund von Verbrechen nicht-
politischer Art“ Asyl beantragten. Die For-
mulierung ,nichtpolitischer Art“ enthielt zu-
gleich das positive Gegenbild des politischen
Fluchtlings als den in der ersten Hailfte des
20. Jahrhunderts primir legitimierten Typus.

Eine solche Perspektivierung hatte sich je-
doch unter anderem fiir jidische Emigranten
als hoch problematisch herausgestellt, da
diese sich nicht aufgrund ihrer politischen
Handlungen, sondern aufgrund ihrer bloflen
Existenz prinzipieller Verfolgung ausgesetzt
sahen. Zugleich eroffnete das Ausschlusskri-
terium ,nichtpolitische Verbrechen“ grofien
staatlichen Interpretationsspielraum und mit-
unter massive Beweisnot fiir den Antragstel-
ler: Der Verfolgungsgrund musste als nicht
durch die Gesetze des Herkunftslandes straf-
bar klassifiziert bzw. die dortigen gesetzli-
chen Regelungen als Unrecht bestimmt und/
oder die vorgesehene Bestrafung als beson-
ders grausam nachgewiesen werden. Die Re-
levanz dieses Problems lisst sich am Disput
Eleanor Roosevelts mit dem Delegierten der
Sowijetunion hinsichtlich des Status von aus
dem sowjetischen Herrschaftsbereich stam-
menden displaced persons verdeutlichen:
Wihrend Roosevelt die Rechtmafligkeit des
Asylanspruchs der betroffenen Menschen
verteidigte, wurde von sowjetischer Seite be-
stritten, dass diejenigen einen Anspruch auf
Asyl hitten, die vorgeblich ,Landesverrat®,
also eine kriminelle Tat, begangen hatten.

Einwanderung als Problem

In ihrer Opposition gegen ein weit reichendes
Asylrecht vertrat die britische Delegation die
Position, Asyl bedeute in den meisten Fillen



faktisch Einwanderung. Eine unbeschrinkte
Asylgarantie verstofle damit gegen die Ein-
wanderungsbestimmungen so gut wie aller
Linder. Uruguay hielt dem entgegen, die bri-
tische Delegation vermische in unzula531ger
Weise Asyl und Einwanderung. Um einer
solchen Gleichsetzung zu entgehen und die
Aufnahmebereitschaft potentieller Asyllin-
der nicht weiter zu gefihrden, schlug René
Cassin vor, Asylsuchenden fiir den Fall ihrer
Aufnahme nicht zu viele Rechte einzuriu-
men. Doch letztlich iberwogen die Befiirch-
tungen, dass Flichtlinge zu Einwanderern
und damit zu einer dauerhaften Belastung
werden konnten, was zu der bereits geschil-
derten Abschwichung des Asylrechtsartikels
fithrte. In diesem Zusammenhang spielte si-
cherlich auch eine Rolle, dass Linder wie die
USA Einwanderer traditionell als zukiinftige
Staatsangehorige ansahen, damit aber zu-
gleich ein besonderes Interesse haben muss-
ten, den Zugang zu threm Land — wie in Arti-
kel 13 und 14 geschehen — unter staatlichem
Vorbehalt zu belassen und entsprechend ein
umfassendes Menschenrecht auf freie Einreise
zu verhindern. Generell spiegelte sich in der
vorgenannten Mehrheitshaltung die auflerst
restriktive Einwanderungspolitik der meisten
Linder des euroatlantischen Raums seit dem
Ersten Weltkrieg wider. Vielen Staaten galt
Einwanderung in dieser Zeit per se als pro-
blematische Herausforderung — und zwar
nicht nur im Hinblick auf die soziale Belas-
tung, sondern auch in kultureller und politi-
scher Hinsicht.

Im Zuge des Entstehungsprozesses der
AEMR ging es wiederholt um eine Assimila-
tionspflicht von Einwanderern, die vor allem
im Rahmen der Diskussionen iiber einen ei-
genstiandigen, schlieflich doch nicht realisier-
ten Minderheitenartikel thematisiert wurde.
Wihrend etwa der Chilene Hernin Santa
Cruz unter Verweis auf die Entstehung der
meisten Linder Amerikas durch Einwande-
rung fiir eine besondere Sensibilitit im Um-
gang mit Minderheitenrechten plidierte, arti-
kulierten Delegierte des ,klassischen Ein-
wanderungslandes USA deutliche Bedenken
gegen solche Rechte: Immigrantengruppen,
so die amerikanische Position, konnten sich
darauf in einer Form berufen, welche die Ein-
heit der Linder gefahrde und der angestreb-
ten Einbindung in die Aufnahmegesellschaft
entgegenstiinde. Der brasilianische Delegierte
Austregesilo de Athayde bemerkte, dass Im-

migranten  beispielsweise aufgrund  des
Rechts, ihre Muttersprache in Schulen, bei
Gericht oder in anderen Situationen zu be-
nutzen, wenig Bereitschaft zeigen wiirden,
Portugiesisch zu lernen und sich schnellst-
moglich zu assimilieren. Ahnlich dufferten
sich weitere Delegierte aus stidamerikani-
schen Lindern und aus Kanada. Der belgi-
sche Vertreter Ferdinand Dehousse warf ein,
man misse zwischen Immigranten und his-
torisch schon lange ansissigen Minderheiten
unterscheiden. Cassin machte den Vorschlag,
in einem Minderheitenartikel nicht einfach
von einer besonderen Gruppe von ,Perso-
nen“ zu sprechen, sondern von ,Staatsbiir-
gern“ des jeweiligen Landes, und akzentu-
ierte damit Staatsangehorigkeit als zentrales
Kriterium. Der sowjetische Delegierte Bori-
sov schliefllich sprach sich gegen das Wahl-
recht fiir Nicht-Staatsangehorige aus, zu-
gleich aber fiir einen besonderen Rechts-
schutz fir Minderheiten als Angehorige des
jeweiligen Landes.

Der Schutz von Nicht-Staatsangehorigen

Die bisherigen Ausfiihrungen haben verdeut-
licht, dass gerade im Hinblick auf Migration
die Frage der Staatsangehorigkeit von beson-
derer Bedeutung fiir die Gestaltung der Men-
schenrechtserklirung war. So stand der Zu-
gang von Nicht-Staatsangehorigen — ob als
Asylsuchende oder ,normale“ Einwanderer —
in ein Land unter staatlichem Vorbehalt des
Ziellandes: Das Recht auf einen dauerhaften
Aufenthalt dort erforderte die nicht ohne
weiteres zu erlangende Anerkennung als
Flichtling oder den Erwerb der Staatsange-
horigkeit dieses Landes. Diese Beschrankun-
gen bedeuten freilich nicht, dass der jeweilige
Staat nach eigenem Gutdinken gegeniiber
Nicht-Staatsangehorigen handeln konnte —
im Gegenteil: Die Menschenrechtserklirung
reklamierte ja den grundsitzlichen Vorrang
eines jeden Individuums vor dem Staat; und
Artikel 1 stellte prinzipiell fest, dass ,alle
Menschen (. . .) frei und gleich an Wiirde und
Rechten geboren® seien. Entsprechend waren
fir die Dauer des Aufenthalts ihre Menschen-
rechte genauso zu respektieren wie diejenigen
von Staatsangehdrigen — sei es der Schutz vor
Diskriminierung (Art. 2), das ,Recht auf
Leben, Freiheit und Sicherheit der Person
(Art. 3), umfassender Rechtsschutz (Art. 6
11) oder das Recht auf Religions- und Mei-
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nungsfreiheit (Art. 19 und 20).I'! Hingegen
kam das Recht auf politische Beteiligung
(Art. 21) allein Staatsangehorigen zu.

Eine solche Reglementierung sowie die ge-
schilderten staatlichen Beschrinkungen von
Zugang in ein anderes Land und dem Aufent-
halt dort mogen nun den Einwand hervorru-
fen, diese Regelungen stiinden im Wider-
spruch zum Diskriminierungsverbot. Doch
zumindest sachlogisch liefle sich darauf ver-
weisen, dass in Artikel 2 ,Rasse®, ,Religion®
oder ,Sprache“ als auszuschliefende Diskri-
minierungsmotive ausdricklich angefiihrt
werden, die Staatsangehorigkeit jedoch nicht.
Zwar ist dort auch von einem Diskriminie-
rungsverbot aufgrund ,nationaler Herkunft“
die Rede; aber mit Blick auf die damaligen
Diskussionen ist der Schluss zu zichen, dass
mit ,national“ nicht die Zugehorigkeit zu
einem Staat, sondern zu einer bestimmten
»Ethnie“ gemeint war. Dem Vorwurf der Dis-
kriminierung liefle sich schlieffilich noch
grundlegender entgegenhalten, dass jeder
Mensch die gleichen Rechte besitze, diese
aber eben nur gegentiber seinem ,eigenen®
Staat umfassend geltend machen konne.

Staatsangehorigkeit als Schutz
vor Zwangsauswanderung

26

Die Restriktionen gegeniiber Migranten bzw.
Nicht-Staatsangehorigen zeigen, dass sich die
Mehrheit der damaligen Delegierten nicht be-
reit fand, die praktischen Folgen der millio-
nenfach erfahrbar gewordenen (Zwangs-)Mi-
gration auf eine menschenrechtliche Basis zu
stellen, die einzelstaatlicher Kontrolle entzo-
gen war. Vielmehr deuten Inhalt und Entste-
hungskontext der AEMR darauf hin, dass
vorrangig die Staatsangehdrigen eines Landes
im Fokus des beabsichtigten Menschen-
rechtsschutzes standen und damit zugleich
die Ursachen von Migration bekimpft wer-
den sollten. Bereits die UN-Charta von 1945
hatte insofern in diese Richtung gezielt, als
sie sich auf zwischenstaatlicher Ebene gegen

I'" Die prinzipielle Vorrangstellung des Individuums
vor dem Staat veranlasste die kommunistischen Staa-
ten, sich bei der Abstimmung tiber die AEMR am 10.
Dezember 1948 zu enthalten. Als weitere Lander ent-
hielten sich Stidafrika, dessen rassistische Apartheid-
politik im Widerspruch zum Diskriminierungsverbot
stand, sowie Saudi-Arabien, das sich gegen eine um-
fassende Religionsfreiheit wandte.
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den Angriffskrieg als Ausloser von Flucht,
Vertreibung und Verschleppung (vor allem
auch von Birgern fremder Linder) gerichtet
und in Reaktion darauf die Souverinitit der
einzelnen Staaten betont hatte.

Die Artikulation von Menschenrechten
sollte nun dafiir sorgen, dass aus staatlicher
Souverinitit nicht staatliche Allmacht wurde.
Denn viele Staaten, dessen waren sich die Ge-
stalter der AEMR bewusst, traten gerade
auch gegeniiber ihren ,eigenen® Angehorigen
als Menschenrechtsverletzer auf, indem sie
ithnen ihre staatsburgerlichen Rechte vorent-
hielten. Als wichtiger Schlissel des zukiinfti-
gen Menschenrechtsschutzes musste deshalb
das ,Recht auf eine Staatsangehorigkeit®
(Art. 15) gelten. Dieses war vor allem unter
dem noch nachwirkenden FEindruck der
,Nirnberger Gesetze“ von 1935 verfasst
worden, welche einen wesentlichen Schritt
der staatsbiirgerlichen Entrechtung jidischer
Biirger bedeutet hatten. Doch auch der viel-
fach ungeklirte staatsbiirgerliche Status der
Millionen displaced persons wurde zu einer
fir die Gestaltung des Artikels wichtigen Er-
fahrungsgrundlage. Hannah Arendt etwa sah
in der prekiren Situation der vielen Staaten-
losen das menschenrechtliche Problem
schlechthin, da in einer staatlich organisierten
Welt demjenigen der Ort entzogen sei, der
sich keinem Staat zugehorig wisse.l12

Mit dem prinzipiellen Recht auf Staatsange-
horigkeit verband sich demgegentiber auch
eine besondere Verpflichtung des jeweiligen
Staates: Neben einem allen Personen zukom-
menden Menschenrechtsschutz sollte der Staat
auch politische Partizipation und unbegrenzte
Freiziigigkeit innerhalb seines Herrschaftsbe-
reichs gewahrleisten. Demnach sollte freiwilli-
ge Migration von Staatsangehorigen in keiner
Form behindert, erzwungene Auswanderung
jedoch gerade verhindert werden.I'?

12 Vgl. Hannah Arendt, Es gibt nur ein einziges Men-
schenrecht, in: Die Wandlung, 4 (1949), S. 754-770.

I3 In diesem Zusammenhang ist wirtschaftliche Not
als Ursache faktisch erzwungener Auswanderung un-
berticksichtigt geblieben. Dass dieser Aspekt, der ge-
rade in der Migrationsgeschichte des 19. und 20. Jahr-
hunderts eine grofle Bedeutung hatte, auch den
Gestaltern der AEMR bewusst gewesen sein musste,
veranschaulichen die in Artikel 22-25 formulierten
wirtschaftlichen und sozialen Rechte. Uber deren
Notwendigkeit herrschte im Ubrigen prinzipiell Kon-
sens, die Artikel waren also keinesfalls — wie spiter



Die Menschenrechtserklirung: Kerstin Martens
Ein unvollendetes Projekt

Gerade das Thema Migration veranschau-
licht, dass es sich bei der Menschenrechtser-
klarung von 1948 um eine kontrovers disku-
tierte, ebenso von einschneidenden histori-
schen Erfahrungen wie von staatlichen
Interessen gepragte Deklaration handelt. Im
Ergebnis stellt die Erklirung ohne Zweifel
einen Meilenstein in der Geschichte der Men-
schenrechte dar. Zugleich aber ist deutlich ge-
worden, dass die AEMR sowohl in einem
emphatischen als auch in einem kritischen
Sinn ein historisches Dokument ist.

Mit dem Fokus auf Staatsangehorigkeit
wurde ein wichtiger Akzent gesetzt, um die
Rechte des Individuums gegeniiber dem Staat
zu schiitzen. Doch gab es und gibt es auch ge-
genwirtig eine untberschaubar grofle Zahl
von nominell oder faktisch staatenlosen
Flichtlingen, denen nur ein grundsitzlicher —
menschenrechtlich verankerter — Asylan-
spruch eine realistische Aussicht auf Exis-
tenzsicherung bote. Uberdies stellt der
vorrangig auf Staatsangehorige gerichtete
Menschenrechtsschutz in einer Einwande-
rungsgesellschaft wie der unsrigen eine unbe-
friedigende Perspektive dar.

An solchen Punkten hat eine kritische Les-
art der AEMR anzusetzen — nicht um diese
per se infrage zu stellen, sondern um ihre
vielfach historisch bedingten Schwichen
sicht- und verstehbar zu machen. Damit
wiirde moglicherweise nicht nur ein Beitrag
zur Verbesserung des Menschenrechtsschut-
zes geleistet, sondern die Deklaration auch
als das behandelt, was sie eigentlich ist: Aus-
gangspunkt eines nicht nur praktisch, son-
dern auch inhaltlich unvollendeten Projekts.

immer wieder behauptet — erst auf Druck der kom-
munistischen Staaten in die Menschenrechtserklarung
aufgenommen worden.

Menschenrechts-

NGOs im
UN-System

GOsl! haben vielfiltige Moglichkeiten,

bei der Entwicklung der Menschen-
rechte mit den Vereinten Nationen (UN) zu-
sammenzuarbeiten. Sie unterstiitzen UN-In-
stitutionen und versorgen diese mit Informa-
tionen zu Menschenrechtsverletzungen. Sie
beraten regelmiflig UN-Ausschiisse, die im
Bereich  Menschen-
rechte aktiv sind oder
unterstiitzen sie in Kerstin Martens
der Uberwachung der  Ph. D. (European University Ins-
Einhaltung von Men- titute), geb. 1974; Juniorprofes-
schenrechtskonven-  sorin fiir Internationale Bezie-
tionen. NGOs inter- hungen und Weltgesellschaft an
agieren mit der UN der Universitdt Bremen, Sonder-
bereits seit deren forschungsbereich 597 ,Staat-
Griindung; im Laufe lichkeitim Wandel®,
der 1990er Jahre hat Linzer Str.9a, 28359 Bremen.
sich die Bandbreite
und Intensitit der Zusammenarbeit aber noch
deutlich erweitert.l? In diesem Beitrag soll

Ich danke Anja Mibr fiir die bilfreiche Kommentierung
dieses Beitrages. Celia Enders und Gesa Schulze haben
bei der formalen Ausgestaltung des Beitrages mit-
gewirkt.

I' Der Begriff NGO ist das Akronym des englischen
Ausdrucks non-governmental organizsation. Als deut-
sches Aquivalent wird hiufig der Begriff Nichtregie-
rungsorganisation mit der entsprechenden Abkiirzung
NRO gebraucht. Allerdings hat sich die englische
Form, insbesondere in seiner Abkiirzung, zunehmend
auch im deutschsprachigen Raum etabliert. Der NGO-
Begriff wurde von der UN geprigt, als sie 1945 im
Rahmen ihrer Charta im Artikel 71 festlegte, dass
NGOs fiir Beratungszwecke konsultiert werden kon-
nen. Aufgrund der Negativformulierung (Erklarung
von NGOs anhand dessen, was sie nicht sind, anstatt
mit dem, was sie ausmacht) werden jedoch zunehmend
andere Ausdriicke wie z.B. der hiufig verwandte Be-
griff civil society associations/organizations bevorzugt.
Zu Details und Definitionen des NGO-Begriffs siche
Kerstin Martens, Mission impossible? Defining Non-
governmental Organizations, in: Voluntas, 13 (2002) 3,
S.271-285.

12 NGOs waren bereits im Rahmen des Vélkerbundes
aktiv. Vgl. hierzu Julie Ziegler, Die Beteiligung von
Nichtregierungsorganisationen (NGOs) am Men-
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den Moglichkeiten von NGOs, sich im Rah-
men des UN-Systems fiir Menschenrechte zu
engagieren, nachgegangen werden, indem
ihre Interaktionen als Agenda- und Standard-
Setter, als Berater und Formulierer und als
Uberwacher- und Umsetzer von UN-Politi-
ken beleuchtet werden. Des Weiteren werden
die Voraussetzungen fiir NGO-Interaktionen
mit der UN betrachtet, wobei zum einen Zu-
gangsbedingungen fiir NGOs bei der UN un-
tersucht und zum anderen organisatorische
Strukturen in den NGOs zur Zusammenar-
beit mit der UN dargestellt werden.

Was leisten Menschenrechts-NGOs
im Kontext der UN?

28

Auf dem Gebiet der Menschenrechte arbeiten
NGOs intensiv mit der UN zusammen, weil
sie sich davon splirbaren Einfluss erhoffen —
insbesondere in Bereichen und auf Linder, zu
denen sie sonst keinen Zugang haben. Eines
der Hauptziele des NGO-Engagements im
Kontext der UN ist die Beeinflussung politi-
scher Debatten durch die verschiedenen
Kommunikationskanile. Haufig nutzen Men-
schenrechts-NGOs die offiziellen Wege, die
thnen die UN geschaffen hat, um ihre Anlie-
gen einzubringen: So hat die UN etwa regel-
miflig stattfindende Sitzungen, planmiflige
Treffen oder feste Ausschisse an denen die
Organisationen teilnehmen konnen (zum Teil
auf Einladung) und bei denen ihre mundli-
chen und schriftlichen Beitrige zu Protokoll
genommen werden. Auf diese Weise konnen
sie sich formal in den Politikprozess einbrin-
gen. NGOs versuchen dartiber hinaus durch
paralleles, informelles Lobbying Einfluss auf
UN-Mitarbeiter und -Mitarbeiterinnen und
Regierungsvertreter und -vertreterinnen zu
nehmen.l® Die Informationen, welche so be-
reitgestellt wurden, konnen dann in offiziel-
len UN-Berichten oder von Regierungsver-
tretern und -vertreterinnen in ihren Stellung-
nahmen genutzt werden.

Viele NGO-Aktivititen auf dieser Ebene
zielen darauf ab, Themen auf die internatio-
nale politische Agenda zu setzen und interna-

schenrechtsschutzsystem der Vereinten Nationen,
Minchen 1998.

I> Vgl. Rachel Brett, The Role and Limits of Human
Rights NGOs at the United Nations, in: Political Stu-
dies, Special Issue: Politics and Human Rights, 43
(1995), S. 96—110.
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tionale Standards in den jeweiligen Politikfel-
dern zu beeinflussen. Durch ihre Aktivititen
wollen sie die Ausarbeitung von internationa-
len Abkommen auf UN-Ebene voranbringen,
um anschlieffend auf Staaten Druck austiben
zu konnen, sich an ihre internationalen Ver-
pflichtungen zu halten* Im Bereich der
Menschenrechte haben NGOs inzwischen
nachhaltig zum Fortschritt internationaler
Normen und Standards beigetragen. Insbe-
sondere haben sie Vorschlige fir die weitere
Entwicklung, Sicherung und Durchfithrung
von Menschenrechtskonventionen gemacht.
So gilt zum Beispiel die Folterverbots-Kam-
pagne von Amnesty International (AI) in den
1970er Jahren als eine der ersten sehr erfolg-
reichen NGO-Initiativen.l® Auch die Einrich-
tung des Amts eines Hohen Kommissars der
Vereinten Nationen fir Menschenrechte im
Jahr 1993 geht auf auf jahrelange Lobbyarbeit
von Menschenrechtsorganisationen zuriick.I®
Ein weiteres Beispiel von NGO-Aktivititen
im Bereich der Standardfestlegung ist deren
Bestrebung zur Einfiihrung des International
Criminal Court (ICC, Internationaler Straf-
gerichtshof), der 2002 seine Arbeit aufnahm.

NGOs sind auch als Politikberater und
-formulierer in Prozesse und Vorginge der
Vereinten Nationen involviert. UN-Beschif-
tigte laden Reprisentanten und Reprisentan-
tinnen der NGOs bisweilen ein, um sich zu
einem bestimmten Thema beraten zu lassen,
da diese das notige juristische Fachwissen
oder spezifische Know-how auf diesem Ge-
biet haben. Im Menschenrechtssektor haben
NGOs zum Beispiel an Komitee- oder Ar-

I+ Siehe hierzu auch das Bumerang-Model von Marga-
ret Keck/Kathryn Sikkink (eds.), Activists Beyond
Borders, Ithaca 1998.

I> Vgl. William Korey, NGOs and the Universal De-
claration of Human Rights, New York 1998, S. 171;
dhnlich: Helena Cook, Amnesty International at the
United Nations, in: Peter Willetts (ed.), The Con-
science of the World. The Influence of Non-Govern-
mental Organisations in the UN System, London 1996,
S. 189; siche auch: Nigel Rodley, Le role d’'une O.N.G.
comme Amnesty International au sein des organisa-
tions intergouvernementales, in: Mario Bettati/Pierre-
Marie Dupuy (éds.), Les O.N.G. et le Droit Inter-
national, Paris 1986, S.130-133; Ann Marie Clark,
Diplomacy of Conscience. Amnesty International and
Changing Human Rights Norms, Princeton 2001.

I6 Vgl. Andrew Clapham, Creating the High Com-
missioner for Human Rights. The Outside Story, in:
European Journal of International Law, 5 (1994) 4,
S. 556-568.



beitsgruppensitzungen in der Vorbereitungs-
phase von Gesetzentwiirfen teilgenommen
(der sogenannten travaux préparatoires), die
spater zu endgiiltigen UN-Dokumenten wur-
den.l” Einzelne NGOs waren sogar direkt in
den Entwurfsprozess verschiedener Abkom-
men involviert. So beteiligten sich Experten
und Expertinnen von Menschenrechts-
NGOs zum Beispiel am Entwurf der Kon-
vention lber die Rechte des Kindes.I® Auch
die Hohe Kommissarin fiir Menschenrechte
ladt Vertreter und Vertreterinnen von Men-
schenrechts-NGOs oftmals zu sich ein, um
sich vor einem Besuch in einem Land iber
die dortige Situation der Menschenrechte von
ithnen briefen zu lassen.

Seit etwa Mitte der 1990er Jahre haben sich
zudem weitere informelle Kooperationsme-
chanismen entwickelt, die es NGOs ermdgli-
chen, mit UN-Entscheidungstrigern und
-Entscheidungstriagerinnen  auf  hochster
Ebene zusammenzuarbeiten. Die so genannte
»Arria-Formel“ ist beispielsweise eines der
Foren, bei dem sich Mitglieder des Sicher-
heitsrates in zwanglosen Treffen tiber Fragen
des internationalen Friedens und der Sicher-
heit aulerhalb des Rates informieren lassen.l?
Heute finden Arria-Treffen normalerweise
mindestens einmal im Monat statt, und man-
che dieser Treffen schlieflen auch NGOs als
Informanten ein. Bis jetzt wurde die Zusam-
menarbeit zwischen NGOs und UN auf
Basis der ,Arria~Formel“ hauptsichlich auf
den Gebieten humanitire Hilfe und Men-
schenrechte mit den groflen international
agierenden Organisationen beobachtet. So ist

1”7 Vgl. Hans Peter Schmitz, Nichtregierungsorganisa-
tionen und internationale Menschenrechtspolitik, in:
Comparativ, 7 (1997) 4, S. 27-67, S. 53.

I8 Vgl. Cynthia Price Cohen, The role of non-govern-
mental organizations in the drafting of the Convention
of the Rights of the Child, in: Human Rights Quarter-
ly, (1990) 1, S. 137—147.

I Obwohl die Arria-Treffen inzwischen als offizielles
Kommunikationsmedium zwischen NGOs und dem
Sicherheitsrat der UN anerkannt werden, bleibt ihr
Status semi-formal (vgl. UN-Dokument A/58/817 §V
97). Auf der einen Seite sind diese Treffen iiblicher-
weise hochrangig besetzt: In der Regel nehmen alle
Mitglieder des Sicherheitsrates teil und Delegationen
haben sogar ihre festen Vertreter oder Stellvertreter, die
sie zu diesen Treffen schicken. Auf der anderen Seite
gibt es keine Regeln, wie ein solches Treffen abzuhalten
ist. Die ,,Formel“ ist benannt nach dem ehemaligen
venezolanischen UN-Botschafter Diego Arria, der
diese Treffen 1993 eingefiihrt hatte.

Amnesty International ist ein regelmifliger
Gast, wenn es um Menschenrechte geht.I'°

Menschenrechts-NGOs tragen auch zum
Monitoring und zur Implementierung von
Menschenrechten bei. Seit dem Jahr 2000 be-
steht zum Beispiel der ,,Global Compact“ der
Vereinten Nationen, eine freiwillige Partner-
schaft zwischen den UN und Unternehmen
aus aller Welt, die gemeinsam mit Arbeiteror-
ganisationen und NGOs universale Prinzipien
im Bereich Menschenrechte, Arbeit, Umwelt
und Antikorruption vorantreiben mochten.
NGOs tragen zur Verbesserung der Men-
schenrechtssituation oder zur Vermeidung
von Menschenrechtsverletzungen in verschie-
denen Lindern bei, indem sie ithr Wissen und
ithre Informationen in die politischen Debat-
ten auf UN-Ebene einbringen. Insbesondere
vor und wihrend der Sitzungen des UN-Men-
schenrechtsrates  (zuvor =~ UN-Menschen-
rechtskommission)I'! in Genf sind NGOs in
der Bereitstellung von Informationen zu Men-
schenrechtsverletzungen fiir UN-Mitarbeiter
und -Mitarbeiterinnen und Regierungsvertre-
ter und -vertreterinnen aktiv. Auf diese Weise
versuchen sie, die Diskussionen zu einem spe-
zifischen Land oder einem spezifischem
Thema zu beeinflussen. Mit der Einrichtung
des Menschenrechtsrates hat allerdings das
Engagement vieler namhafter NGOs im Men-
schenrechtsbereich auf UN-Ebene abgenom-
men. Die schiere Menge der Organisationen
hat zum Teil ihrem Ruf insgesamt geschadet;
viele gehen heute lieber den Weg tiber einzelne
Regierungen oder mobilisieren die Offent-
lichkeit, die dann den Druck auf Regierungen
ausiiben.I2

Neben der punktuellen Einflussnahme zu
den Sitzungen des Menschenrechtsrates ar-
beiten NGOs auch das ganze Jahr kontinuier-
lich mit der Weltorganisation zusammen. Sie
tauschen regelmiflig Informationen mit den
zustandigen UN-Mitarbeitern und -Mitarbei-

1'° Ein dhnliches Beispiel ist die Mitarbeit von NGOs
in der ,Working Group on the Security Council,
ebenfalls ein informelles Arrangement, durch welches
Menschenrechts-NGOs mit Mitgliedern des Sicher-
heitsrates zusammenkommen.

I Zum Menschenrechtsrat siche auch den Beitrag von
Sven-Bernhard Gareis in diesem Heft.

112 Uber die Rolle von Amnesty International bei der
UN zu einem bestimmten Land und ihre Erfolge siche
Anja Mihr, Amnesty International in der DDR. Men-
schenrechte im Visier der Stasi, Berlin 2002.
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terinnen — so genannten desk-officers (Refe-
renten) — aus: Diese arbeiten schwerpunkt-
miflig zu einem bestimmten Land bzw.
einer Region oder zu thematischen Schwer-
punkten innerhalb des Politikfeldes wie zum
Beispiel der Diskriminierung von ethnischen
Minderheiten. Diese desk-officer sind wich-
tige Bezugspunkte fiir NGOs innerhalb des
UN-Systems: Vertreter und Vertreterinnen
von Menschenrechts-NGOs versorgen sie
mit Berichten und Forschungsresultaten zu
Menschenrechtsverletzungen, so dass diese
sie an hohere Stellen im UN-System weiter-
leiten oder in ihren Linderberichten bzw.
thematischen Schwerpunktberichten nutzen
konnen.

NGO-Berichte und Zusammenfassungen
zur Menschenrechtssituation in einem spe-
ziellen Land dienen den Mitarbeitern und
Mitarbeiterinnen der UN haufig als uner-
lassliches Hintergrundmaterial. Sind die je-
weiligen Landerberichte im Menschenrechts-
rat fillig, gewinnen Informationen von
NGOs fiir Ratsmitglieder eine besonders
grofle Bedeutung, da diese ihnen helfen, ihre
entsprechenden Berichte zu konkretisieren.
NGOs haben auf der UN-Ebene den Status
von unofficial researchers, da solche Aufga-
ben mit den zur Verfiigung stehenden Mit-
teln von den Vereinten Nationen kaum be-
wiltigt werden konnend!* Informationen
von NGOs sind hiufig sogar die einzige
nichtstaatliche Informationsquelle: Stiinden
diese NGO-Quellen nicht zur Verfligung,
miussten UN-Mitarbeiter und -Mitarbeite-
rinnen ihren Berichten ausschliefllich Ver-
lautbarungen von Regierungsstellen zu
Grunde legen.I'

Oftmals leiten Experten und Expertinnen
Fragen und Informationen auch an die Mit-
glieder des Ausschusses gegen Folter (Com-

I'> In einigen Fillen verldsst sich die UN in bemer-
kenswertem Ausmafl auf NGO-Informationen: 1995
wurden zum Beispiel 74 Prozent der in Arbeits-
gruppen zu ,,Willkiirlichen Verhaftungen® (arbitrary
detentions) behandelten Fille von internationalen
NGOs vorgeschlagen. Vgl. Felice Gaer, Reality Check.
Human Rights Nongovernmental Organisations con-
front Governments at the United Nations, in: Thomas
G. Weiss/Leon Gordenker (eds.), NGOs, the UN, and
Global Governance, Boulder 1996, S. 55 1.

I'* Vgl. Joanna Weschler, Non-Governmental Human
Rights Organizations, in: Polish Quarterly of Inter-
national Affairs, 7 (1998) 3, S. 137—154, S. 144.
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mittee Against Torture, CAT) weiter, die
thren Weg in dessen Berichte und Schluss-
folgerungen finden. Fin gutes Beispiel hier-
fir bietet die Arbeit von Amnesty Interna-
tional vor einer CAT-Untersuchung zu
Russland. AI hatte Berichte iiber dort statt-
findende Folter und Menschenrechtsverlet-
zungen verdffentlicht; parallel dazu hatte
sich das internationale Sekretariat von Al in
London an russische NGOs gewandt und
um zusitzliche Informationen gebeten. Vier
russische NGOs reagierten darauf und leite-
ten ihre Berichte an CAT weiter; eine von
ithnen schickte sogar ihren eigenen Vertreter
zu der entsprechenden Sitzung. Bei der Be-
fragung zu Russland bezog der Ausschuss
sich dann wiederholt auf die Informationen
aus dem Bericht von Amnesty International;
auch die Informationen der russischen
NGOs, die durch Amnesty International
zur  Berichterstattung  ermutigt  worden
waren, wurden zur Kenntnis genommen.
Dartiber hinaus wurde die Anhérung von
einem russischen Rundfunkprogramm gesen-
det.I'5

Die NGO-Mitarbeit bei der UN hat je-
doch auch Grenzen. Diese werden vor allem
in Bezug auf die beiden hochsten UN-Or-
gane, die Generalversammlung und den Si-
cherheitsrat, deutlich. Zu ihnen haben die
NGOs keinen formalen Zugang. Vertreter
und Vertreterinnen der Organisationen kon-
nen wihrend der Generalversammlung auf
der Besuchertribiine Platz nehmen, sich je-
doch nicht in die Beratungen einmischen.
Thre aktive Teilnahme ist nur bei bestimmten
Sitzungen der Generalversammlung erlaubt,
wie zum Beispiel bei der ,Kopenhagen plus
5“-Sitzung,l'¢ auf denen NGOs auch miindli-
che Stellungnahmen abgeben durften. Aller-
dings erlauben offizielle Regelungen den
NGOs Zugang zu zwei erst kiirzlich einge-
richteten Hilfsgremien der Generalversamm-
lung: zu dem bereits erwihnten Menschen-
rechtsrat sowie zu der Peacebuilding Com-
mission.

I'5 Vgl. Andrew Clapham, UN Human Rights Re-
porting Procedures. An NGO Perspective, in: Philip
Alston/James Crawford, (eds.), The Future of UN
Human Rights Treaty Monitoring, Cambridge 2000,
S. 182.

I'6 Die ,Kopenhagen plus 5“-Sitzung bezeichnet die
UN-Sondergeneralversammlung  tiber soziale Ent-
wicklung im Juni 2000 in Genf. Sie war die Nachfol-
gesitzung des Weltsozialgipfels 1995 in Kopenhagen.



Zugangsbedingungen fiir NGOs

Um innerhalb des UN-Systems agieren zu
konnen, bendtigen NGOs zunichst die for-
male Anerkennung ihrer beratenden Funkti-
on durch die Weltorganisation. Innerhalb die-
ses Systems gibt es fiir sie drei institutionelle
Maoglichkeiten zur Einbindung: durch einen
Konsultativstatus mit dem Wirtschafts- und
Sozialrat (ECOSOC), einen assoziierten Sta-
tus mit dem Department of Public Informa-
tion (DPI, Hauptabteilung Presse und Infor-
mation) oder Affiliation mit dem Non-
Governmental Liaison Service (NGLS). Von
diesen ist der ECOSOC-Status der formellste
auf UN-Ebene und derjenige, der den NGOs
die engste Zusammenarbeit mit den Vereinten
Nationen ermdglicht]'” Der Konsultativstatus
erleichtert den NGOs den Zugang zu regiona-
len und Sonderkomitees und gibt ihnen Zugriff
auf offizielle Dokumente. NGOs mit diesem
Status konnen auch zu Konferenzen und Sit-
zungen oder zu einer Stellungnahme zu einem
bestimmten Thema eingeladen werden.

Wie der Konsultativstatus und damit die
Beziehung zwischen NGOs und der UN
genau definiert ist und welche NGOs sich als
Partner qualifizieren, ist in der Resolution
1996/31 geregelt. Die UN  verleiht den
NGOs demnach drei verschiedene Arten von
Status: den allgemeinen Status, den besonde-
ren beratenden Status sowie den Listenstatus
(englisch: Roster) — mit abgestuften Rechten
und Pflichten fiir akkreditierte NGOs. Men-
schenrechts-Organisationen kommen in der
Regel nicht tiber den besonderen beratenden
Status, also den zweithochsten Status hinaus.
Im Oktober 2007 pflegten 3051 NGOs offi-
zielle Beziehungen mit den UN. Die Mehr-
heit dieser akkreditierten NGOs sicht nach
eigenen Angaben ihr Titigkeitsfeld vor allem
auf den Gebieten Menschenrechte (28,5 Pro-
zent), Bildung (13 Prozent) und soziale Be-
lange (12 Prozent), wobei Mehrfachnennun-
gen moglich waren.

17 Dartiber ~ hinaus  verwenden = UN-Sonder-
organisationen eigenstindige Verfahren zur Ak-
kreditierung von NGOs; auch bei UN-Konferenzen
kommen oftmals voriibergehende spezifische Ak-
kreditierungsmodelle zur Anwendung. Zur Reformie-
rung dieses Konsultativstatus siehe auch Helmut K.
Anheier, The United Nations and Civil Society. A
Symposium on the Cardoso Report, in: Journal of Ci-
vil Society, 4 (2008) 2, S. 149-151.

Neben den formellen Rechten offnet der
Konsultativstatus NGOs im wortlichen Sinne
die Tiiren zu den Vereinten Nationen: Durch
ithren offiziellen Status erhalten ithre Reprisen-
tanten und Reprisentantinnen einen Pass, der
es ihnen erlaubt, spezielle NGO-Einginge zu
benutzen. Sie miissen sich daher nicht in die
langen Besucherschlangen einreithen und die
strengen Sicherheitskontrollen durchlaufen.
Auch haben sie — bis auf einige Ausnahmen —
Zugang zu vielen Bereichen, in denen sich nor-
malerweise nur Diplomaten und Diplomatin-
nen, Regierungsvertreter und -vertreterinnen
sowie die Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen
der UN authalten diirfen. Diese Moglichkei-
ten zu direktem face to face-Kontakt sind in
der Tat bisweilen effektiver als jedes offizielles
Vorgehen. Wie eine Vertreterin von Amnesty
International berichtet: ,,At any UN meeting
the discussions in the coffee lounges and corri-
dors are as important as, if not more important
than, the official speeches.“I'8

NGOs miissen sich um den Status beim so-
genannten NGO-Komitee bewerben, wel-
ches aus Lindervertretern und -vertreterin-
nen zusammengesetzt ist in der Regel wird
der Status gewahrt. Allerdings gibt es gerade
bei NGOs, die dezidiert im Bereich der Men-
schen- oder Minderheitsrechte aktiv sind,
sowie Organisationen, die sich fir religiose
Fragen einsetzen, auch immer wieder Diskus-
sionen und sogar Ablehnungen. So wurde
beispielsweise Human Rights Watch (HRW)
bei seiner ersten Bewerbung im Jahre 1991
der ECOSOC-Status verweigert. Obgleich
HRW schon damals nach Amnesty Interna-
tional die zweitgrofite Menschenrechtsorga-
nisation der Welt war, verhinderte die ,,gang
of six“ — wie damals die ,New York Times“
Kuba, Irak, Syrien, Libyien, Algerien und
den Sudan nannte - ihre Akkreditierung als
konsultierende NGO bei der UN. Diese
Staaten waren zuvor wegen ihrer Menschen-
rechtsverletzungen Zielscheibe der HRW-
Kritik gewesen und hatten daher ein Interesse
daran, dass diese Kritik nicht in das Forum
der Vereinten Nationen hineingetragen
wiirde. So stoppten sie die Bewerbung von
HRW mit der Begriindung, die NGO ver-
breite falsche Informationen.l' Da die Me-
dienwirkung bei der ersten Ablehnung derart
grofy war — und letztlich kontraproduktiv fiir

I8 H. Cook (Anm. 5), S. 187.
1 Vgl. W. Korey (Anm. 5), S. 352.
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die entsprechenden Staaten, da die Menschen-
rechtsverletzungen in diesen Lindern da-
durch erst recht thematisiert wurden, — gab es
bei der erneuten Bewerbung von HWR im
Jahre 1993 keine Akkreditierungsprobleme.|2°

Organisatorische Strukturen

in den NGOs

32

Viele der groflen genuin im Menschrechtsbe-
reich arbeitenden NGOs haben heute Dépen-
dancen ihrer internationalen Biiros in den
Stadten, in denen im Kontext der UN Men-
schenrechte behandelt werden — also vor allem
in New York und Genf. Viele Organisationen
haben ihre Reprisentation im Laufe der Jahre
professionalisiert, um durch hauptamtliche
Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen die diversen
Optionen im Rahmen des UN-Systems fiir
die Fortentwicklung und Einhaltung der
Menschenrechte besser nutzbar zu machen.
Heute haben sie zwischen einem und drei Mit-
arbeitern und Mitarbeiterinnen, die vor Ort
eine konstante, tagtigliche Reprisentation bei
den Vereinten Nationen gewihrleisten.

Das Beispiel Amnesty International zeigt
diesen Prozess exemplarisch auf: Die Vertre-
tung von Al in New York wurde in den fri-
hen 1970er Jahren zuerst von einem einzigen
lokalen Mitglied tibernommen, welches die
Organisation in seiner Freizeit vor den UN
vertrat. Das erste ,Biiro“ wurde in den Pri-
vatraumen dieses Mitglieds eingerichtet.
Schnell wurde man sich bei Al aber dartiber
bewusst, dass die Zusammenarbeit mit den
UN-Organen im Bereich der Menschenrech-
te mehr Arbeit benotigte als von ehrenamtli-
chen Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen be-
wiltigt werden konnte (oder von Personal,
das fiir besondere Anlisse extra aus London

12 Human Rights in China, einer anderen Menschen-
rechts-NGO, wurde der Status mehrfach verwehrt.
Vgl. Kerstin Martens, Bypassing Obstacles to Access.
How NGOs are taken Piggy-Back to the UN, in: Hu-
man Rights Review, 5 (2004) 3, S. 80-91. Weitere Bei-
spiele von Menschenrechts-NGOs mit Status-
problemen auf UN-Ebene sind: Freedom House,
Christian Solidarity International und Transnational
Radical Party. Vgl. z.B. UN-Dokument E/2000/88
(Part II) §70-124 und UN-Dokument E/2001/8
(2001); eine gute Analyse dieser Fille bietet Jury
Aston, The United Nations Committee on Non-Go-
vernmental Organizations. Guarding the Entrance to a
Politically Divided House, in: European Journal of
International Law, 12 (2001) 5, S. 943-962.
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eingeflogen wurde). Bereits 1977 wurde
daher die New York-Vertretung mit profes-
sionellen Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen
ausgestattet, so dass Amnesty International
heute allein in New York drei Vollzeitstellen
hat. Auch in Genf betreibt AI eine Reprisen-
tation, und in ithrem internationalen Haupt-
sitz in London hat die NGO mehrere Mitar-
beiter und Mitarbeiterinnen, die sich fast aus-
schliefflich mit den Beziehungen zu den UN
befassen.

Diese Professionalisierung erlaubt es den
NGOs, ihre Interaktion mit den Vereinten
Nationen gezielter vornehmen zu konnen.
Sie suchen ihre Reprisentanten und Repri-
sentantinnen professionell aus und beschrin-
ken sich auf hoch qualifizierte Leute. Diese
haben haufig Jura studiert und sind zum Teil
auf internationales Menschenrecht speziali-
siert.l?! Aufgrund ihrer Kompetenzen beka-
men NGOs ,the prospect of becoming ,insi-
ders’ working through and with the UN to
achieve what had not been possible or desira-
ble for them in the past — the delivery of legal
services“.I?2 Wihrend den UN-Mitarbeitern
und Mitarbeiterinnen aufgrund der hiufigen
Wechsel ihrer Amter, Standorte und Aufga-
ben oft das notige Wissen fehlt, werden
NGO-Vertreter und -Vertreterinnen nicht re-
gelmiaflig ausgetauscht,?? was ihnen einen
Kompetenzvorsprung verschafft, der sie fur
die Vereinten Nationen als externe Berater so
wertvoll macht.

NGOs koénnen vielfiltig zum Menschen-
rechtssystem der UN beitragen. Sie sind in
allen Phasen des Zyklus internationaler Men-
schenrechtspolitik vertreten. Um die diversen
Interaktionsmoglichkeiten — innerhalb  des
UN-Systems auszuschopfen, bendtigen die
NGOs eine offizielle Anerkennung im Rah-
men des Konsultativstatus. Viele NGOs
haben heute innerhalb ihrer Organisationen
Strukturen aufgebaut, um effektiv mit der
UN zusammenarbeiten zu konnen.

I Vgl. Kerstin Martens, NGOs and the United Na-
tions. Institutionalization, Professionalization and
Adaptation, Basingstoke (u. a.) 2005.

2 E. Gaer (Anm. 13), S. 60.

1% Vgl. A. M. Clark (Anm.5), S.35; A. Clapham
(Anm. 15), S. 188.



Anja Mihr
Die Vereinten
Nationen und
Menschenrechts-

bildung

enschenrechtsbildung ist seit 1993 ein
Schwerpunkt der Vereinten Nationen

(UN) und somit auch fiir das UN-Hochkom-
missariat fiir Menschenrechte in Genf. Auf
der UN-Weltmenschenrechtskonferenz 1993
in Wien verkiindeten die Delegierten am
Ende in ihrem Akti-

Amnesty International (AI) und Human
Rights Education Associates (HREA), und
der UNESCO, die bereits im Vorfeld der Wie-
ner Konferenz fiir eine UN-Dekade fiir Men-
schenrechtsbildung lobbyiert hatten. Dabei
beriefen sie sich nicht nur auf die Ziele der
Vereinten Nationen, sondern auch auf ihre
langjahrigen Erfahrungen und die Expertisen
auf diesem Gebiet. Diese Form der Forderung
der Menschenrechte, so die Akteure und Lob-
byisten, sei das wichtigste Instrument, um die
Idee der AEMR und die internationalen Men-
schenrechtsnormen und Standards, die Bill of
Rights,l2 zu verbreiten. Menschenrechtsbil-
dung heifit in diesem Kontext, Menschen tiber
ihre Rechte aufzukliren und sie dadurch zu
befihigen, diese einzufordern und Moglich-
keiten threr Anwendung zu nutzen — fur sich
selbst oder fiir andere. Damit decken sich die
Forderungen der NGOs mit dem Anliegen
der Vereinten Nationen. Denn mit der Umset-

onsprogramm, dass  zung der AEMR wird das Ziel verfolgt, eine
Anja Mihr  Menschenrechtsbil- Kultur der Menschenrechte zu schaffen, in der
Dr. phil., geb. 1969; Gastprofes- dung ein Schwer- alle Menschen ihre Rechte kennen und danach

sorin fiir Menschenrechte an
der Peking Universitat, China;
Senior Fellow am European
Inter-University Center for
Human Rights and Democratiza-

punkt bei der Forde-  leben (kénnen).
rung und Verbreitung
der Menschenrechts-

idee sein soll.l! Dabei Institutionelle Bemithungen

tion (EIUC), Venedig, Italien.

bestitigten die Dele-
gierten Artikel 26 der

Maf8geblich verantwortlich fir die Aktiviti-

www.eiuc.org  Allgemeinen  Erkli-  tenzur Menschenrechtsbildung ist das Hoch-
www.anjamihr.com  rung der Menschen- kommissariat fiir Menschenrechte, dessen
rechte von 1948 Einrichtung im Dezember 1993 beschlossen

(AEMR). In dem Artikel wird das Recht auf
Bildung betont, mit dem Ziel, weltweit die
Inhalte der AEMR und damit gegenseitigen
Respekt, Freundschaft, Frieden, Wohlstand
und Entwicklung als Garanten fiir ein wiirde-
volles Leben zu fordern.

Der Artikel geriet lange in Vergessenheit
und diente in Zeiten des Kalten Krieges allen-
falls als politischer Spielball. Er galt als unrea-
listisch, nicht finanzierbar oder unvereinbar
mit nationalen Ausbildungsplinen. Mit dem
Aktionsprogramm wurde er 1993 wieder
zum Leben erweckt. Dabei betonten die De-
legierten, dass nunmehr alle Menschenrechte,
egal ob politische, kulturelle, wirtschaftliche
oder soziale, gleichermaflen vermittelt und
gelehrt werden sollen. Die Idee eines Akti-
onsprogramms zur Menschenrechtsbildung
wurde getrieben von einem Zusammenschluss
von Nichtregierungsorganisationen (non-go-
vernmental organizations, NGOs), wie der
Peoples Decade for Human Rights Education,

wurde. Ein Jahr spiter verkiindete die UN-
Generalversammlung die Dekade fiir Men-
schenrechtsbildung 1995-2004,1> was eine
zusitzliche Personalaufstockung in diesem
Bereich bewirkte. Jedoch war von vornherein

I' Vgl. Frauke Weber, Ein Nationaler Aktionsplan fir
Menschenrechte fiir Deutschland, Deutsches Institut
fiir Menschenrechte, Berlin September 2003, S. 15-16.
12 Zur Bill of Rights gehoren die AEMR, die Inter-
nationale Konvention fiir wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte, die Internationale Konvention fiir
zivile und biirgerliche Rechte (beide 1966) sowie die
freiwilligen Protokolle zur letztgenannten Konvention
und zur Abschaffung der Todesstrafe (1989). Insgesamt
handelt es sich inzwischen weltweit um tber 200
Konventionen und Deklarationen. Eine aktuelle Zu-
sammenstellung aller internationaler Menschenrechts-
vertrage ist auf der Webseite des UN-Hochkommissa-
riats fiir Menschenrechte: www.ohchr.org (10. 10.
2008).

I> Zwischenbilanz der UN-Dekade und weiter-
fiihrender Beschluss durch die UN-Generalver-
sammlung: UN-Dokument GA, A/RES/56/167,
United Nation Decade for Human Rights Education,
New York 2002.
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klar, dass die Dekade und die mit ihr verbun-
dene Forderung nach nationalen Aktionspla-
nen nur Erfolg haben koénnten, wenn es eine
enge Kooperation mit Bildungsministerien,

NGOs, Lehrern, Bildungseinrichtungen,
Ombudspersonen, Minderheitenvertretern,
Nationalen Menschenrechtskommissionen,

-zentren oder -instituten sowie mit anderen
UN-Einrichtungen und regionalen interna-
tionalen Organisationen geben wiirde.

Der Europarat in Straflburg stellte sich als
erste regionale Organisation dieser Heraus-
forderung. Spiter kam auch die Europiische
Union (EU) hinzu. Die Afrikanische Union
und die Organisation der Amerikanischen
Staaten hielten sich mit der Kooperation
weitgehend zurlick. Mit der Menschenrechts-
bildung begannen sie erst nach dem Ende der
Dekade und mit Beginn des Weltaktionspro-
gramms fiir Menschenrechtsbildung im Jahr
2005. Doch bereits lange vor der Dekade
spielte die UNESCO die wichtigste Rolle bei
der institutionellen Forderung der Menschen-
rechtsbildung. Als ,Bildungsorganisation®
der Vereinten Nationen sah sie sich einmal
mehr in der Verantwortung, regionale inter-
nationale Treffen zu veranstalten und die
Ziele des Aktionsprogramms von 1993 und
die UN-Dekade zu fordern. In Zusammenar-
beit mit dem Hochkommissariat in Genf und
Regierungsvertretern der jeweiligen Mitglied-
staaten organisierte die UNESCO 1997 in
Finnland eine regionale Menschenrechtsbil-
dungskonferenz fiir Europa, zu der auch
NGOs und Bildungseinrichtungen aus der
Region eingeladen waren. Nach demselben
Muster ging die UNESCO 1998 in Senegal
fir Afrika vor. 1999 veranstaltete sie eine
Konferenz fiir den arabischen Raum in Ma-
rokko und eine weitere fiir den asiatisch-pa-
zifischen Raum in Indien. Die vorerst letzte
Menschenrechtsbildungskonferenz folgte im
Jahr 2001 in Mexiko.

Die Rolle der NGOs

34

Bei all diesen Bemiithungen stellte sich bald
heraus, dass die NGOs die treibende Kraft bei
der Umsetzung waren. Sie waren vor allem im
nicht-staatlichen, informellen Bildungssektor
tatig und brachten sich durch Weiterbildungs-
angebote, Wochenendseminare oder durch
Bereitstellung ihrer Expertisen bei Schulbuch-
reformen ein. Dabei unterstiitzten sie das
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UN-Aktionsprogramm und forderten von
den Regierungen, Menschenrechtsbildung im
formalen Bildungssektor umzusetzen und
damit Menschenrechte als festen Bestandteil
der Schulcurricula zu integrieren.l*

Fiir die Umsetzung der UN-Menschen-
rechtsbildungsziele sind die NGOs die wich-
tigsten Partner geblieben: Schitzungsweise 80
Prozent aller Aktivititen und Bildungsmate-
rialien zu Menschenrechten werden von inter-
nationalen und nationalen NGOs initiiert und
zur Verfigung gestellt — mit steigender Ten-
denz.l5 Insbesondere kleinere nationale und
lokale NGOs werden dabei mit Regierungs-
oder Stiftungsgeldern unterstiitzt. In Europa
kommt ein Grofiteil der Mittel fir Weiterbil-
dung und Material vom Europarat oder der
EU, die nach Ausschreibungen und Wettbe-
werbsregeln Zuwendungen an NGOs verteilt.
Letztlich fithren diese kleinen Organisatio-
nen, Einrichtungen und Initiativen damit den
grofiten Teil des Auftrags der Staatengemein-
schaft aus. Dies wird zwar von allen Seiten be-
gruflt, birgt aber auch die Gefahr, dass Men-
schenrechtsbildung aus der staatlichen Verant-
wortung und dem formalen Bildungssektor
zunehmend ausgegliedert und damit Organi-
sationen iiberlassen wird, die den staatlichen
Bildungsauftrag nicht zwangslaufig mittragen,
sondern eigene Interessen verfolgen. Gleich-
zeitig arbeiten NGOs hiufig nur kurzzeitig
an Menschenrechtsbildungsprojekten, in der
Regel etwa ein halbes bis zu einem Jahr.
Zudem sind sie abhingig von der staatlichen
Ressourcen- oder Mittelvergabe und ihre Zu-
kunft ist damit stets ungewiss. Das Hoch-
kommissariat kennt die Umstinde und for-
dert daher Regierungen immer wieder auf,
Menschenrechtsbildung nicht allein  den
NGOs zu iiberlassen, sondern selbst natio-
nale Menschenrechtsbildungs-Aktionspline
zu verabschieden und diese im formalen Bil-
dungssektor umzusetzen, also in Schulen, bei
der beruflichen Weiterbildung und an den
Hochschulen.I®

I+ Vgl. George Andreopoulos/Richard Pierre Claude
(eds.), Human Rights Education for the Twenty-First
Century, Philadelphia 1997.

I5> Sieche die  Sammlungen  der  Menschen-
rechtsbildungsliteratur von der University of Minne-
sota und Human Rights Education Associates, in:
www1.umn.edu/humanrts/ und www.hrea.org (10. 10.
2008).

l6 Hintergriinde und Genese der UN-Dekade fiir
Menschenrechte finden sich in: www2.ohchr.org/eng



Steigendes Menschenrechtsbewusstsein

Haufig ist von einer Kultur der Menschen-
rechte und von der Universalitit gemeinsa-
mer Werte und Normen die Rede, wie sie
1993 in Wien ausnahmslos von allen Staaten
verabschiedet worden sind. In der Tat ist das
Menschenrechtsbewusstsein  heute so weit
verbreitet wie noch nie zuvor in der Ge-
schichte. Die AEMR ist in viele hundert
Sprachen der Welt ibersetzt worden und
Standardlektiire an zahlreichen Schulen.
Auch im Wirtschaftssektor nimmt sie immer
grofleren Stellenwert ein. Aber erst seit sich
NGOs in den 1970er und 1980er Jahren der
Aufgabe angenommen haben, die AEMR als
ein Dokument zu sehen, dessen Verbreitung
uber alle politischen und geographischen
Grenzen hinweg relativ problemlos ein glo-
bales Menschenrechtsbewusstsein  fordern
kann, ist auch Menschenrechtsbildung als of-
fizieller Begriff anerkannt.

Dabei geht es nicht so sehr um die genaue
Kenntnis der zahlreichen Deklarationen,
Konventionen, Vertrige oder Protokolle, die
seit 1948 weltweit beschlossen worden sind,
sondern darum, dass Menschen generell um
thre Rechte wissen: Rechte, die tiber jedem
nationalen Gesetz stehen. Alle modernen
Verfassungen und  Verfassungsreformen,
staatliche Gesetze und Gerichte berufen sich
heute auf die Griindungsdokumente der Ver-
einten Nationen, wozu auch die AEMR ge-
hort. Das Grundgesetz der Bundesrepublik
Deutschland von 1949 war die erste Nach-
kriegsverfassung, die unmittelbar Bezug auf
die AEMR nahm. Heute sind alle anerkann-
ten Staaten Mitglied der Vereinten Nationen
und haben damit quasi automatisch die
AEMR angenommen, was sie dazu verpflich-
tet, ihre nationale Gesetzgebung entspre-
chend anzupassen.

Insbesondere das UN-Hochkommissariat
fiir Menschenrechte sowie die zahlreichen
NGOs und Menschenrechtsverteidiger haben
sich diese Entwicklung zu Nutze gemacht.
Sie fordern nicht nur die Umsetzung der
Menschenrechte in nationalen Gesetzen, son-
dern auch ihre Verbreitung in das Bewusst-
sein der Menschen. Inzwischen gibt es so
viele staatliche und nicht-staatliche Men-

lish/issues/education/training/initiatives.htm ~ (10. 10.
2008).

schenrechtsinstitute, -kommissionen und
Ombudspersonen wie nie zuvor. Internatio-
nal werden Tribunale und Gerichte ins Leben
gerufen, um im Namen der Menschenrechte
und dem daraus resultierenden Volkerrecht
Urteile zu fillen. Die UN-Tribunale zum
ehemaligen Jugoslawien und zu Ruanda
sowie der Internationale Strafgerichtshof in
Den Haag sind nur einige Beispiele fiir diese
Entwicklung. Hinzu kommt, dass weltweit
eine steigende Tendenz von Klagen und Be-
schwerden von Menschenrechtsverletzungen
zu verzeichnen ist. Sei es, dass diese bei natio-
nalen Stellen eingereicht werden, bei interna-
tionalen Gerichten wie dem Europiischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte in Straf3-
burg, den UN-Ausschiissen fir politische
und soziale Rechte, fiir Kinder- oder Frauen-
rechte oder beim Ausschuss gegen Diskrimi-
nierung in Genf — in jedem Fall beziehen sich
die Kliger auf die allgemeinen Menschen-
rechte. Man kann also davon ausgehen, dass
weltweit das Bewusstsein dafiir gestiegen ist,
dass jeder Mensch allgemeine Rechte besitzt
und diese auch einfordern kann. Moderne
Medien, die Weltsprache Englisch, Bildungs-
initiativen sowie die Millionen lokalen
NGOs haben dazu beigetragen. Genau dies
war das Ansinnen der Vereinten Nationen
und der UNESCO, als sie Anfang der 199Qer
Jahre ein verstirktes Engagement im Bereich
der Menschenrechtsbildung einforderten.

Gleichwohl lohnt sich ein Blick darauf,
was viele Menschen unter Menschenrechten
verstehen. Eine Studie von 2003 hat gezeigt,
dass bei Umfragen in Deutschland gerade
einmal die Hilfte aller Befragten wusste, dass
es internationale Menschenrechtsnormen
gibt. Lediglich zwei bis drei der 30 Artikel
der AEMR konnten sinngemaf} genannt wer-
den.l” Doch kaum jemand kannte das UN-
Dokument geschweige denn internationale
Konventionen oder Vertrige. Damit liegt
Deutschland zwar im weltweiten Durch-
schnitt, aber die Unkenntnis tiber die AEMR
ist doch erschreckend. Gleichwohl wissen die
meisten Menschen, dass sie ein Recht auf
Meinungs-, Wahl- oder Reisefreiheit, auf Ge-
sundheit und gesunde Umwelt haben und

17 Vgl. Gert Sommer/Jost Stellmacher/Elmar Brahler,
Menschenrechte in Deutschland: Wissen, Einstellun-
gen und Handlungsbereitschaft, in: Siegfried Frech/
Michael Haspel (Hrsg.), Menschenrechte, Schwalbach/
Ts. 2005, S. 211-230.
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fordern diese auch verstirkt ein. Worauf diese
Rechte jedoch basieren, ist oft ebenso wenig
bekannt wie ihre internationalen Verankerun-
gen oder Einspruchmoglichkeiten. Uber die
Menschenrechte gibt es in der Gesellschaft
ein ,,gesundes Halbwissen®.

Ein Grund dafiir ist unter anderem die Tat-
sache, dass die Verbreitung der Menschen-
rechtsidee grofitenteils durch die NGOs
stattfindet, die aufgrund ihrer Kapazititen
nur begrenzt wirken und arbeiten konnen.
Nicht-staatliche internationale Organisatio-
nen wie Al oder die in Boston ansissige
HREA leisten einen groflen Teil dieser Ar-
beit. In Deutschland kommen viele nationale
NGOs, Einrichtungen und Initiativen hinzu.
So zum Beispiel das Forum Menschenrechte,
das Deutsche Institut fiir Menschenrechte,
die politischen und privaten Stiftungen oder
kirchliche sowie humanitire NGOs und viele
andere mehr. Sie erreichen aber stets nur
einen begrenzten Kreis von Menschen.I®
Meistens handelt es sich dabei um solche, die
bereits mit der Menschenrechtsidee konfron-
tiert worden sind und mehr tUber ihre Rechte
und Moglichkeiten lernen wollen. Bei der er-
wiahnten Studie zeigte sich, dass die Befragten
als Quelle ihrer Informationen {iber Men-
schenrechte tiberwiegend NGOs (und dabei
hauptsichlich Amnesty International) anga-
bent® Das mag fir NGOs wie Al schmei-
chelhaft sein, fiir den staatlichen Bildungsauf-
trag und die Kultusminister der deutschen
Linder ist es ein deutliches Zeichen, dass sie
den Auftrag der Vereinten Nationen bislang
nicht erfullt haben.

Selbst wenn diese Umfragen nur eine kurze
Bestandsaufnahme sind, so sind sie ein wich-
tiger Indikator dafiir, was bei der Verbreitung
der Menschenrechte noch getan werden
muss. Es entspricht genau der Forderung der
UN-Dekade und des UN-Weltaktionspro-
gramms von 2005, dass verstirkt die Staaten —
hier sind die Bildungsministerien gemeint —
Sorge zu tragen haben, dass Menschenrechts-
bildung ein integraler Bestandteil aller Schul-
curricula wird. Dies soll ficheriibergreifend
in allen Grund- und weiterfithrenden Schulen

I8 Vgl. Anja Mihr/Nils Rosemann, Bildungsziel: Men-
schenrechte — Standard und Perspektiven fiir Deutsch-
land. Studien zu Politik und Wissenschaft, Schwal-
bach/Ts. 2004.

I Vgl. G. Sommer et al. (Anm. 7).
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umgesetzt werden. Bestandsaufnahmen der
Vereinten Nationen haben indes gezeigt, dass
dies nur ansatzweise in wenigen Lindern ge-
schieht.I1

Menschenrechte im formalen

Bildungssektor

Das UN-Weltprogramm fiir Menschen-
rechtsbildung von 2005, das von der General-
versammlung als Folgeprogramm der UN-
Dekade einstimmig verabschiedet wurde, ist
in seiner Sprache eindeutig.l!! In den kom-
menden Jahren sollen die staatlichen Behor-
den die ,Hauptdarsteller* sein wenn es
darum geht, Menschenrechtsbildung in allen
Schul- und Ausbildungsformen umzusetzen —
unabhingig davon, ob es sich um Grund-, Be-
rufs- oder weiterfihrende Schulen handelt.
Das UN-Hochkommissariat hatte bei der
Wahl und dem Vorschlag an die UN-Gene-
ralversammlung bewusst den formalen, schu-
lischen Bildungssektor vorgeschlagen, um die
erste Phase des Menschenrechtsbildungspro-
gramms einzuliuten. Zum einen, weil alle
Linder der Erde zumindest grundsitzlich
einen obligatorischen, formalen Bildungssek-
tor mit Grund- und Weiterbildung haben.
Zum anderen, weil es politisch durchsetzba-
rer erschien, den Schwerpunkt der Men-
schenrechtsbildung auf Schiilerinnen und
Schiiler zu legen, als beispielsweise auf Si-
cherheitskrifte, Polizei oder Militir. Da aber
gerade Letztere in vielen Lindern die Haupt-
titer und Verantwortlichen von Menschen-
rechtsverletzungen sind, hatten NGOs und
einige Staaten gefordert, sich auf diese kriti-
schen Zielgruppen zu konzentrieren. Aber
dies hitte wohl zu einem Dissens bei der Ab-
stimmung in der UN-Generalversammlung
und damit am Ende zu gar keinem Men-
schenrechtsbildungsprogramm gefiihrt.

Das erste Weltaktionsprogramm  sieht
daher zunichst vor, dass Bildungsministerien
nationale Aktionsplane fir Schulen entwerfen
und in einem zweiten Schritt Curricula er-
stellt und Schulbuchreformen eingeleitet wer-

19 Eine Zusammenstellung aller Ergebnisse der UN-
Dekade findet sich in: www.unhchr.ch/html/menu6/1/
initiatives.htm (10. 10. 2008).

I Vgl. UN-Weltaktionsprogramm fiir Menschen-
rechtsbildung, UN-Dokument A/59/525/Rev. 1, Plan
of Action for the first phase (2005-2007) of the World
Programme for Human Rights Education, 2005.



den. Das UN-Hochkommissariat hebt dabei
die Philippinen und Spanien als positive Bei-
spiele hervor. Das erstgenannte Land hat
1997 fir den staatlichen Bildungsbereich
einen Aktionsplan entworfen und kurz da-
nach eine ,,Philippinische Menschenrechtsbil-
dungsdekade® ausgerufen, mit der Perspekti-
ve, die Pline langfristig umzusetzen. Das spa-
nische Bildungsministerium hat 2005 im
Rahmen der Dekade auf Druck von Amnesty
International ein Gesetz verabschiedet, wo-
nach alle Schulbiicher nach einer Menschen-
rechtsbildungsreform neu aufgelegt und ent-
sprechende Curricula verabschiedet werden
missen.l!?

Doch die Umsetzung des Weltprogramms
fir Menschenrechtsbildung scheitert in vielen
Fillen weniger am politischen Willen oder an
mangelnden Ressourcen in den Staaten, als
vielmehr daran, dass viele Staaten Menschen-
rechtsbildung mit politischer Bildung gleich-
setzen. In vielen westlichen Staaten steht
immer noch ,Demokratieerziehung® oder
,Friedenserziehung” in den Lehrplinen, die
zwar viele Menschenrechtsaspekte bertick-
sichtigen, aber, so die ehemalige UN-Sonder-
berichterstatterin fiir das Recht auf Bildung,
Katarina Tomasevski, ,,ausschlieflliche® Men-
schenrechtsbildungsprogramme sind. Damit
sind Programme gemeint, die bestimmte Per-
sonengruppen ausschlieffen oder sich nur auf
spezielle Themen wie Demokratie beziehen,
was in vielen Lindern auch politische Bil-
dung genannt wird. Tomasevski hat den Arti-
kel 26 stets im Kontext einer umfassenden
Forderung der AEMR ausgelegt und kriti-
siert, dass in diesen ,ausschliefflichen“ und
exklusiven Menschenrechtsbildungsprogram-
men nur bestimmte Menschenrechte aus dem
Katalog der AEMR herausgenommen und
besprochen werden.It?

Typischerweise handelt es sich dabei um
politische Freiheitsrechte, die zwar zum
Grundverstindnis und zur Praxis von Demo-
kratien gehoren, aber nicht die gesamte Band-
breite der Menschenrechte abdecken. In
Europa werden diese Bildungsinitiativen

1'2 Eine Reihe von Linderstudien und Auswertungen
der UN-Dekade finden sich in: Claudia Mahler/Anja
Mihr/Reetta Toivanen (eds.), The United Nations De-
cade for Human Rights Education, Frankfurt/M. 2009.
I3 Vgl. Katarina Tomasevski, Education Denied. Costs
and Remedies, London 2003.

sbiirgerliche Demokratieerziehung® (educa-
tion for democratic citizenship, EDC) genannt
und groflzligig vom Europarat und der EU
unterstiitzt und finanziert. Dabei wird stets
betont, dass es sich um Menschenrechts-
bildung handelt, wie sie von der UN-Dekade
und dem Weltprogramm gefordert wird. Kri-
tiker sehen hier indes eine Einschrinkung
der Menschenrechte und eine Konzentration
auf Staatsburger. Ausgeschlossen sind davon
beispielsweise Migranten und Auslinder, die
den Menschenrechtsschutz hiufig am notig-
sten brauchen. Staatsbiirgerkunde (citizen-
ship education) oder Demokratieerziehung —
alle diese Ficher haben den Beigeschmack
von Bildungsprogrammen, die in einer be-
stimmten staatskonformen Weise erzichen
wollen und es dabei unterlassen, die Men-
schenrechte als das zu behandeln, was sie
sind: namlich vorstaatlich und unabhingig
von jeder Staatsburgerschaft, dem Ge-
schlecht, der Herkunft, der Ethnie oder einer
politischen Orientierung.

In diesem Zusammenhang hat Tomasevski
stets angemahnt, dass die Vereinten Nationen
bewusst den Begriff Menschenrechtsbildung
und nicht Demokraticerzichung gewihlt
haben. Sie war sich gleichfalls bewusst, dass
EDC und andere Bildungsprogramme hiufig
ein notwendiger Kompromiss und zugleich
Tiiroffner sind, um das Thema Menschen-
rechte tiberhaupt in den Schulcurricula zu
verankern. Thr Nachfolger im Amt, Vernor
Munoz, mahnt in gleicher Weise die Notwen-
digkeit der Umsetzung des Weltprogramms
an. Er konzentriert sich jedoch starker darauf,
das Recht auf Bildung insgesamt fiir alle
Menschen weltweit zu verankern.

Probleme bei der Umsetzung

Die Griinde, warum Menschenrechte nach
wie vor in den wenigsten Schulcurricula und
Ausbildungsplinen verankert sind, bleiben
vielschichtig. In den Lindern Westeuropas,
Nordamerikas, in Australien und Neuseeland
gibt es eine jahrzehntelange Tradition der De-
mokratieerzichung und der politischen Bil-
dung als feste Bestandteile der Schulpline.
Der politische Wille, Menschenrechtsbildung
zu realisieren, ist dort zwar vorhanden. Das
Problem in diesen Staaten sind aber die unter-
schiedlichen Auffassungen davon, wie Men-
schenrechtsbildung zu verstehen und umzu-
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setzen ist. Die USA und Deutschland zum
Beispiel betonen, dass Demokratieerziehung
und der Verweis auf verwirklichte Menschen-
rechte in den meisten Lehrplinen sehr wohl
enthalten seien und ein eigener Aktionsplan
zur Menschenrechtsbildung daher nicht mehr
notwendig sei. Themen wie freie Wahlen,
Religions-, Meinungs-, Pressefreiheit, das
Folterverbot, das Recht auf korperliche Un-
versehrtheit oder die Reisefreiheit wiirden be-
reits behandelt.

In den jungen Demokratien Osteuropas
werden dagegen — mit Hilfen des Europarates
- vor allem Demokratieerziehung und Staats-
biirgerlehre gefordert. Diese Programme, so
das gingige Argument, wiirden eher greifen,
die Bediirfnisse der Schiiler besser abdecken
und seien zudem konkreter umzusetzen, als
abstrakte Menschenrechtsprogramme, die
erst einer den nationalen Begebenheiten ange-
passten Interpretation bedtirfen. In autorita-
ren und undemokratischen Lindern sind die
Zusagen zum Weltmenschenrechtsprogramm
indes hiufig nur Lippenbekenntnisse. Zwar
stimmten auch diese Linder 2004 dem Pro-
gramm zu, allerdings verweisen die irmeren
und autoritér gefiihrten Staaten hiufig darauf,
dass weder Mittel noch Expertisen zur Verfi-
gung stinden, um die Programme umzuset-
zen.

Dahinter steckt nicht zuletzt mangelnder
politischer Wille und die Furcht, dass eine
Bevolkerung, die ithre Menschenrechte kennt,
diese auch gegen ein sie unterdriickendes Re-
gime einsetzen konnte. Ein Grofiteil der
Menschenrechtsbildung in diesen Lindern
wird von nationalen oder internationalen
NGOs geleistet. Die Mittel — und mit ihnen
auch der Lehrinhalt — kommen in der Regel
von der internationalen Gebergemeinschaft
wie beispielsweise von Stiftungen oder von
der EU, der UNESCO, UNICEF oder dem
Entwicklungsprogramm der Vereinten Natio-
nen (UNDP). Diesen wird der Weg in das
Land nicht ganzlich versperrt, allerdings wird
ihnen der Zugang zu Schulen oder Bildungs-
trigern zunehmend erschwert. Zudem fihrt
ihr zeitlich und raumlich begrenzter Aktions-
rahmen dazu, dass sie nicht alle Zielgruppen
oder Schiiler in einem Land erreichen.

In kleineren Lindern kann die Zusammen-

arbeit der internationalen Gebergemeinschaft
und der Vereinten Nationen sogar dazu fih-
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ren, dass eine Schulbuchreform komplett ex-
tern finanziert wird. In dem nur drei Millio-
nen Einwohner zihlenden Armenien hat die
Regierung im Jahr 2001 zum Beispiel zuge-
stimmt, im Rahmen ihrer Europarats-Mit-
gliedschaft und der dazugehorigen notwendi-
gen menschenrechtlichen Reformen, eine
Schulbuchreform im Sinne der UN-Dekade
durchzusetzen. Gemeinsam mit Experten
und NGOs haben das Bildungsministerium,
der Europarat und das UNDP neue Schulbii-
cher fir alle armenischen Schulen aufgelegt,
die sowohl Demokratie- als auch Menschen-
rechtsbildung zum Inhalt hatten — finanziert
von der Weltbank. Angesichts des grofien
Zeitdrucks mag das Projekt inhaltlich um-
stritten sein. Es ist jedoch ein Beispiel dafiir,
wie in kurzer Zeit und in Reaktion auf inter-
nationalen Druck Menschenrechtsbildung
stark gefordert werden kann.I!*

Eine weitere Schwierigkeit bei der Umset-
zung des Weltaktionsprogramms im schuli-
schen Alltag liegt haufig darin, dass es sowohl
bei Behorden als auch bei der Lehrerschaft an
Expertise mangelt. Aus Unkenntnis und
Furcht vor kontroversen Diskussionen im
Klassenzimmer sprechen Lehrer die Bedeu-
tung der Menschenrechte oft nicht an. Men-
schenrechtsbildung wird daher gern auf Pro-
jekttage oder auflerschulische Vortrige mit
Vertretern von Amnesty International ver-
schoben.I's

Da die Ergebnisse des Weltprogramms fiir
Menschenrechtsbildung auch vier Jahre nach
seiner Verabschiedung noch unbefriedigend
sind, unterstiitzt das UN-Hochkommissariat
weitere Initiativen, um die Staaten zum Han-
deln zu bewegen. Wenn die AEMR am
10. Dezember 2008 ihren 60. Jahrestag feiert,
beginnt laut Beschluss der UN-Generalver-
sammlung das ,Internationale Jahr des Men-
schenrechts-Lernens“. Dieses beruht auf
einer NGO-Initiative, die von vielen UN-
Mitgliedstaaten erneut mitgetragen wird.116

I'* Vgl. C. Mahler/A. Mihr/R. Toivanen (Anm. 12).

I'5 Vgl. Lothar Miiller, Menschenrechtserziehung an
Schule und Hochschule, Arbeitsgemeinschaft Men-
schenrechte, Occational Paper Nr. 6, Universitat Trier
2002.

I'6 Vgl. UN-Dokument GA A/RES/62/171, Inter-
national Year of Human Rights Learning, Marz 2008.
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Bardo Fassbender
Idee und Anspruch der Menschenrechte im Vélkerrecht

1948 nahm die UN-Generalversammlung die Allgemeine Erklirung der Men-
schenrechte an. Doch die Zeit, in der der Westen die Geltung der Menschenrechts-
idee in anderen Lindern erzwingen konnte, ist vorbei — die Rechte miissen erneut
erklirt und begriindet werden, nicht blof§ als feststehende Wahrheit verkiindet.

Christian Schaller
Gibt es eine ,,Responsibility to Protect“?

Grundsitzlich ist jeder Staat verpflichtet, seine Bevolkerung vor Volkermord
und anderen schwersten Menschenrechtsverletzungen zu schiitzen. Die interna-
tionale Gemeinschaft steht in der Verantwortung, die Staaten bei der Wahrneh-
mung ihrer Schutzfunktion zu unterstiitzen und gegebenenfalls einzuschreiten.

Sven Bernhard Gareis

Der UN-Menschenrechtsrat: Eine vorliufige Bilanz

Der 2006 geschaffene Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen weist neben
neuen Instrumenten auch institutionelle Schwichen auf, die den Einfluss autori-

tirer Staaten vergroflern. Angesichts der heterogenen Staatenwelt erscheint er
aber als das beste erreichbare Gremium.

Jorg Lange

Migration und die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte
Flucht und Vertreibung bildeten wichtige Erfahrungsgrundlagen bei der Entste-
hung der Menschenrechtserklirung. Die darin formulierten Rechte auf Asyl und

Einwanderung stehen aber unter staatlichem Vorbehalt. Zum Schlissel fiir den
Schutz vor Zwangsauswanderung wurde das Recht auf Staatsangehérigkeit.

Kerstin Martens

Nichtregierungsorganisationen im UN-System

Der Beitrag untersucht die Moglichkeiten von NGOs, sich im Rahmen des UN-
Systems fiir Menschenrechte zu engagieren. Es werden ihre Aktivititen als Agen-

da-Setter, Berater und Uberwacher von UN-Politiken beleuchtet und die organi-
satorischen Strukturen fiir die Zusammenarbeit mit den UN dargestellt.

Anja Mibr

Die Vereinten Nationen und Menschenrechtsbildung

Seit 1993 ist Menschenrechtsbildung ein Schwerpunkt der UN. Sie soll Men-
schen ermoglichen, ihre Rechte zu kennen und sich fiir sie einzusetzen. Doch die
Verankerung in den Curricula ist schwierig: Auch in westeuropaischen Staaten
wird Menschenrechtsbildung oft gleichgesetzt mit ,Demokratieerziehung®.



