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Editorial

Die Vereinten Nationen sehen sich seit einigen Jahren heftiger
Kritik ausgesetzt. Die schrillsten Téne kommen von der US-Re-
gierung. Sie fordert eine umfassende Reform der Weltorganisati-
on sowie die Anpassung des Volkerrechts an die neuen Heraus-
forderungen. Dazu zihlen der ,Krieg gegen den internationalen
Terrorismus“ und der Kampf gegen Massenvernichtungswaffen
in Hinden von ,Schurkenstaaten“. Der volkerrechtswidrige
Krieg gegen den Irak lastet schwer auf der Weltorganisation, hat
er doch eines ihrer tragenden Prinzipien — die souverine Gleich-
heit aller Mitgliedstaaten — verletzt.

Erst seit der Teilnahme der Bundesrepublik Deutschland an
Friedenseinsitzen im Rahmen der Vereinten Nationen Ende der
neunziger Jahre und den Reformvorschligen von Generalsekre-
tar Kofi Annan hat das Thema ,,deutscher Sitz“ im Sicherheitsrat
an politischer Brisanz gewonnen. Die Bundesregierung betreibt
seither eine intensive Lobbyarbeit, um diesem Ziel niher zu
kommen. Von Seiten der Opposition wird sie deshalb der ,,Rena-
tionalisierung deutscher Auflenpolitik® gescholten. Deutschland
muss sich entscheiden zwischen einem auf Okonomie gestiitzten
Weltmachtanspruch oder der Rolle eines Sachwalters von Men-
schenrechten, Umweltschutz sowie globaler, kollektiver Sicher-
heit und Solidaritat.

Neben der Reform der Institutionen der Vereinten Nationen
sollte zentrales Ziel deutscher Auflenpolitik die Verteidigung des
Volkerrechts und die Wiederherstellung des Systems der kollek-
tiven Sicherheit sein. Die Losung der Weltordnungskrise kann
nicht durch einseitige Machtpolitik, sondern nur auf der Grund-
lage des Volkerrechts gelingen.

Ludwig Watzal
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Is die Organisation der Vereinten Na-

tionen (VIN) am 24. Juni 1945 im War
Memorial Opera House von San Francisco
ins Leben gerufen wurde, war sie Neuanfang,
zugleich aber auch eine Antwort auf das
Ende eines ,Groflen Experiments“l!, des
Volkerbunds. Dessen Griindung im Jahre
1919 gilt bei allem spiteren Versagen bis
heute als ,Pionierleistung“l> — er war der
erste Versuch, eine weltweite Friedensord-
nung zu etablieren,
um die bis dahin gel-
tende Anarchie in den
internationalen Bezie-
hungen zu ordnen.
Die Entstehung und
Entwicklung der Ver-
einten Nationen ist
insofern ohne das
Wissen um die Entste-
hung, die Schwichen
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info@dgvn.de und das Ende des
Volkerbunds kaum zu
erkliren, zumal die

VN den Volkerbund nicht nur abldsten, son-
dern auch einiges davon iibernahmen. Mit
jenem 1946 sang- und klanglos aufgelosten
,Debattierclub ohne Zihne“I> am Genfer See
hat die heutige Weltorganisation trotzdem
kaum etwas gemein, selbst wenn das marode
New Yorker VN-Gebiude und so mancher
Unkenruf dies zeitweilig vermitteln mogen.
Ein erster Hinweis fiir die ungebrochene Vi-
talitit und Relevanz der Organisation mogen
jene VN-Institutionen sein, welche mit Blick
auf das vielfaltige Aufgabenfeld der Vereinten
Nationen in jiingster Zeit allein in Deutsch-
land ihren Sitz genommen haben. Ein noch
deutlicherer Beleg sind allerdings die Millen-
niums-Entwicklungsziele. Wer hitte 1945
auch nur zu triumen gewagt, dass sich einmal
fast alle Staats- und Regierungschefs der Welt
in New York versammeln wiirden, um sich

einhellig auf eine konkrete Entwicklungs-
agenda zu verstindigen?

Gleichwohl befinden sich die Vereinten
Nationen hinsichtlich ihrer Kernaufgabe ge-
genwartig unbestreitbar in der Krise. Sechzig
Jahre nach ihrer (Neu-)Griindung ist fir die
kollektive Friedenssicherung der Weltgesell-
schaft eine entscheidende Phase der Verinde-
rung angebrochen, deren Bewiltigung zeigen
wird, ob die Vereinten Nationen kiinftig in
der Lage sind, ihrem in der VN-Charta be-
schriebenen Auftrag gerecht zu werden.
Mehrfach schon hat VN-Generalsekretir
Kofi Annan in seiner Amtszeit die VN-Mit-
gliedsstaaten deshalb aufgefordert, die mitt-
lerweile auf 191 Staaten angewachsene Welt-
organisation an die Gegebenheiten des
21.Jahrhunderts mit seinen neuen globalen
Bedrohungen anzupassen. Der Ruf nach Re-
formen der Vereinten Nationen ist allerdings
nicht neu. Er begleitete die Weltorganisation
von Anfang an und verstirkte sich, als mit
dem Ende des Kalten Krieges deutlich wurde,
dass die der Charta zugrunde liegende Welt-
ordnung veraltet war. Seitdem sind zahlreiche
Reformvorschlige vorgelegt worden, die in
der Regel aber nur zu geringen Erfolgen ge-
fihrt haben. Entsprechend ermahnte Annan
wiahrend seiner Ero6ffnungsrede zur 58. Gene-
ralversammlung im Herbst 2003 die Delegier-
ten mit unmissverstindlichen Worten: , Wir
sind an einem Scheideweg angelangt. Dieser
Augenblick koénnte nicht weniger entschei-
dend sein als das Jahr 1945, als die Vereinten

Fiir Anregungen und Unterstiitzung danken wir Ma-
nuel Frohlich, Anja PapenfufS und Henriette Rytz.

I' So auch der Titel der Erinnerungen des britischen
Volkerbund-Diplomaten und spiteren Friedensnobel-
preistrigers Lord R. Cecil. Vgl. Giinter Unser, Die
UNO: Aufgaben, Strukturen, Politik, Miinchen 20047,
S.9.

I2 So lautet zumindest die Bewertung von G. Unser,
ebd., S. 19. Ahnliche Sichtweisen finden sich bei vielen
Autoren. Vgl. z.B. die Ausfithrungen des Historikers
Kreis, der sogar von einem ,,Qualitits- und Quanten-
sprung in den internationalen Beziehungen® spricht,
von dem die UNO spiter profitieren konnte. Georg
Kreis, Volkerbund und UNO: Seit tiber 80 Jahren auf
dem Weg zu einer verfassten Weltgesellschaft, in: Poli-
titorbis, Sonderausgabe/April 2001, S. 5. Zit. nach der
elektronischen Fassung, in: www.ssn.ethz.ch/themen/
uno/documents/Politorbis_Kreis.pdf.

I> Fir die Bezeichnung ,Debattierclub ohne Zihne®
vgl. Matthias Nass, Thr seid nicht wichtig, in: Die Zeit
vom 20. 3. 2003, der sich auf eine Rede der heutigen
US-amerikanischen Auflenministerin  Condoleezza
Rice bezieht.
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Nationen gegriindet wurden (.. .). Jetzt mis-
sen wir uns entscheiden, ob es moglich ist,
auf der damals vereinbarten Grundlage fort-
zufahren oder ob radikale Verinderungen
notwendig sind. (. . .) Die Vereinten Nationen
sind keineswegs ein perfektes Instrument,
aber sie sind ein kostbares. Ich bitte Sie drin-
gend, nach einer Ubereinkunft zu suchen, um
es zu verbessern, vor allem aber, um es zu
nutzen, wie seine Grinder es beabsichtigt
haben — um nachfolgende Generationen vor
der Geiflel des Krieges zu bewahren, um den
Glauben an die grundlegenden Menschen-
rechte zu festigen, um fundamentale Bedin-
gungen fir Gerechtigkeit und die Herrschaft
des Rechts zu schaffen, und um in groflerer
Freiheit sozialen Fortschritt und einen besse-
ren Lebensstandard zu fordern. Die Welt mag
sich verindert haben, Exzellenzen, aber diese
Ziele sind giiltig und dringend wie schon
immer. Wir missen sie fest im Blick behal-
ten.“I* Ursache der eindringlichen Aufforde-
rung des Generalsekretirs war zweifellos
auch die Uneinigkeit der Staatengemeinschaft
im Vorfeld des schliefllich ohne VN-Legiti-
mation gefiihrten Irakkriegs. Annan war
deutlich bewusst, dass die unilateralen Bestre-
bungen der einzig verbliebenen Weltmacht
frither oder spiter auch zu einer Schwichung
der Vereinten Nationen insgesamt fiihren
konnten, wenn Staaten ihre sicherheitspoliti-
schen Ziele an den VN vorbei verfolgen
wurden.

Droht den Vereinten Nationen damit also
doch ein dhnliches Schicksal wie dem Volker-
bund? Ist die Idee einer ,verfassten Weltge-
sellschaft* dabei, ein zweites Mal zu schei-
tern? Bei allem dringenden Reformbedarf
spricht einiges dagegen. ,New York ist nicht
Genf“, hat der Journalist Stefan Kubelka be-
reits im Herbst 2003 treffend festgestellt, als
die These vom Bedeutungsverlust der Verein-
ten Nationen wahrlich nicht zum ersten Mal
in der VN-Geschichte vorgetragen wurde.l5
Dass sich die USA schliefflich sogar vor den
Augen der weltweiten Fernsehoffentlichkeit
mit Tiuschungsmandvern um eine Legitima-
tion ihres volkerrechtswidrigen Feldzuges be-

I* Zit. nach der deutschen Ubersetzung der Rede in:
Internationale Politik, (2003) 11, S. 117 f. Fiir die eng-
lische Originalfassung vgl. UN-Doc SG/SM/8891GA/
10157.

I Vgl. Stefan Kubelka, Die Zukunft der Vereinten
Nationen: New York ist nicht Genf, in: Die Gazette
vom Mirz 2003, vgl. www.gazette.de.
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mihten, mag ein weiteres Anzeichen dafir
sein, dass von Irrelevanz der Vereinten Natio-
nen oder Desinteresse an ihnen — wie in der
Endphase des Volkerbunds — nicht gespro-
chen werden kann. Betrachtet man die Ge-
schichte und Entwicklung des Volkerbunds
und der VN, fallen weitere Unterschiede ins
Auge. Allerdings lassen sich auch viele ge-
meinsame Schwichen ausmachen; allem voran
das gespaltene Verhaltnis der USA zum Prin-
zip kollektiver Sicherheit insgesamt. Und
dies, obwohl beide Weltorganisationen letzt-
lich erst auf US-amerikanisches Bestreben hin
entstanden sind.

Griindung und Scheitern des

Volkerbunds

Als dem amerikanischen Prisidenten Wood-
row Wilson 1920 fir die Griindung des Vol-
kerbundes der Friedensnobelpreis verliehen
wurde,l6 zeichnete man ihn fir sein Engage-
ment bei der Umsetzung einer Idee aus, fir
die er seine eigenen Landsleute offenbar nur
wenig zu begeistern vermochte. In der Tat
lasst sich die dem Volkerbund zugrunde lie-
gende Idee einer verfassten Weltgesellschaft —
also die Einbindung souveriner Staaten in ein
System gegenseitiger Sicherheit, gemeinsamer
rechtlicher  Verpflichtungen, Institutionen
und Verfahren mit dem Ziel einer Vertrauens-
bildung — nur schwer mit dem amerikani-
schen Freiheitsideal (und daraus folgenden
Vorstellungen von Sicherheit) vereinbaren.
Philosophisch geht die Grindung des Volker-
bundes vor allem auf europiische Denkschu-
len zuriick. Frihe Vorstellungen zur Errich-
tung einer Friedensordnung finden sich etwa
bei William Penn (1644—1718) und Abbé de
Saint-Pierre (1658-1743). Von zentraler Be-
deutung waren allerdings die Uberlegungen
Immanuel Kants (1724-1804), bei dem sich
auch erstmals der Ausdruck ,Volkerbund
findet. In seinem 1794 veroffentlichten Trak-
tat ,Zum Ewigen Frieden“ hatte Kant einen
Bund gleichberechtigter Staaten vorgeschla-
gen, versehen mit einem detailliert ausgear-

le Wilson erhielt damals den Preis fiir das Jahr 1919, in
dem keine Preisverleihung stattfand. Der Friedens-
nobelpreis des Jahres 1920 stand allerdings ebenfalls
ganz im Zeichen der damals noch jungen und hoff-
nungsvollen Weltfriedensorganisation Volkerbund. Er
ging an den Franzosen Léon Victor Auguste Bourgeois
(1851-1925), den ersten Prisidenten des ,,Council of
the League of Nations“, dem Vélkerbundrat.



beiteten Vertragsentwurf und einem Organi-
sationsmodell jenseits von Weltstaatlichkeit.
Doch erst zu Beginn des 20. Jahrhunderts,
nach einem Weltkrieg mit Millionen von
Toten, schien die Zeit reif fiir eine Umsetzung
dieser Vision.l”

Realpolitisch ist die Entstehungsgeschichte
des Volkerbundes eng verbunden mit dem
Kriegseintritt der Vereinigten Staaten, der im
Ersten Weltkrieg schliefflich die militirischen
Entscheidungen zugunsten der Alliierten
brachte. Nach Ansicht Hermann Webers fiel
den USA deshalb die Aufgabe, Grundsitze
fir eine neue Staatenordnung zu entwickeln,
auf fast natiirliche Weise“ zu.l® Prisident
Wilson, der Wortfithrer einer neuen und bes-
seren Staatenordnung, hatte seine Vorstellun-
gen in den Jahren 1918/19 mehrfach o6ffent-
lich dargelegt. So sagte er am 4. Juli 1918 in
Mount Vernon: ,Was wir suchen, ist die
Herrschaft des Rechts, gegriindet auf die Zu-
stimmung der Regierten und getragen von
der organisierten Meinung der Menschheit.“I°
Wenige Monate zuvor, am 18. Januar 1918,
hatte er die amerikanischen Kriegsziele in sei-
ner beriihmt gewordenen ,14-Punkte-An-
sprache“ vor dem amerikanischen Senat eror-
tert. Sein letzter und wichtigster Punkt — die
Grindung einer ,Allgemeinen Vereinigung
der Nationen“ — wurde spiter auf der Pariser
Friedenskonferenz von den Siegerstaaten
ebenso aufgenommen wie sein Vorschlag, die
Satzung des Volkerbundes in die Friedensver-
trige zu integrieren, womit der Demokrat
Wilson in seiner Heimat die Zustimmung der
Republikaner zum Volkerbund erhoffte. Am
28. April 1919 wurde die Volkerbundsatzung
von den 32 Siegerstaaten des Ersten Weltkrie-
ges einstimmig angenommen. Bekannterma-
flen wurden die Vereinigten Staaten von
Amerika niemals Mitglied. ,[D]em Puls des
amerikanischen Volkes niher als ein idealisti-
scher Prisident” — wie es Ulrich Preuf} jiingst
beschrieben hat —, hatte der amerikanische
Senat seine Zustimmung zum Vertrag von
Versailles, dessen erste 26 Artikel das Statut
des Volkerbundes bildeten, versagt. ,,George
Washington siegte posthum iiber Woodrow

I” Zur Ideengeschichte des Volkerbundes vgl. Her-
mann Weber, Vom Vélkerbund zu den Vereinten Na-
tionen, Bonn 1987, S.9 ff. und G. Unser (Anm. 1),
S.2-6.

I8 H. Weber, ebd., S. 17.

I° Zit. in: G. Unser (Anm. 1), S. 7.

Wilson®, so Preuf, und er fiigte hinzu, dass
Wilson bis heute keinen allzu guten Ruf in

den USA geniefle.I'0

Trotz des Riickzugs der USA in den Isola-
tionismus stimmten die Anfangsjahre der
neuen Organisation, zu deren Sitz man Genf
bestimmt hatte (daher auch die Bezeichnung
»Genfer Liga“), zunichst hoffnungsvoll. Thre
Erfolge in der Friedenssicherung blieben je-
doch auf die Anfangszeit beschrinkt: So ge-
lang es dem Volkerbund, bei einigen eher un-
bedeutenden Streitfillen zu vermitteln, dar-
unter Spitzbergen (1920), die Aland-Inseln
(1921) und Korfu (1923). Zentrale Auseinan-
dersetzungen wie der Ruhrkonflikt (1923),
der Spanische Birgerkrieg (1936 bis 1939)
und die Sudentenkrise (1938) wurden statt-
dessen auflerhalb der ,,Genfer Liga“ ausgetra-
gen. Insofern sind die tatsichlichen Leistun-
gen des Volkerbundes eher im technischen
Bereich zu finden, etwa bei der Einleitung
der Dekolonisation, dem Aufbau internatio-
naler Unterstiitzung von Flichtlingen, welt-
weiter Hungersbekimpfung und Gesund-
heitsvorsorge oder der Etablierung einer
internationalen Beamtenschaft mit suprana-
tionalem Beamtenethos und ersten (wenn
auch eher negativen) Erfahrungen bei der in-
ternationalen Konsensfindung — eine Leis-
tung, von der die Vereinten Nationen spiter
profitieren sollten.I!!

Die einzelnen Schritte und Ursachen fir
das Scheitern des Volkerbundes sind oft be-
schrieben worden. Zum einen hatte man bei
der Griindung des Volkerbunds versiumt,
ithn mit der notigen Zwangsgewalt zur
Durchsetzung seiner Beschliisse auszustatten.
Hinzu kam, dass seine Satzung ohnehin kein
generelles, sondern nur ein eingeschrinktes
Gewaltverbot begriindete. Die Regeln zur
Kriegsverhiitung sahen also lediglich einen
Mechanismus der Streitschlichtung vor, dem-
zufolge ein Staat das Recht zum Krieg hatte,
ohne gegen die Satzung zu verstoflen. Am
deutlichsten manifestierte sich die Schwiche
des Volkerbunds jedoch in seiner mangelnden
Universalitit. Letztlich reprisentierte er nie-
mals die ganze Volkergemeinschaft, in seiner

I'© Vgl. Ulrich K. Preuff, Krieg, Verbrechen, Blas-
phemie. Gedanken aus dem alten Europa, Berlin 2003
(Epilog), zit. aus einem Auszug in: Die Gazette, Januar

2004, vgl. www.gazette.de.
I' Vgl. G. Kreis (Anm. 2), S. 5.
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Hochphase gerade zwei Drittel der damaligen
Staatenwelt. Deutschland wurde erst 1926
Mitglied, die Sowjetunion trat erst 1934 bei;
aber da hatten einige Staaten — insbesondere
Japan, das Deutsche Reich und kurz darauf
Italien — den Volkerbund ohnehin lingst wie-
der verlassen. Nahezu teilnahmslos musste
die ,Genfer Liga“ daraufhin dem Ausbruch
des Zweiten Weltkriegs zusehen.

So wenig der Volkerbund seiner Kernaufga-
be in den 26 Jahren seines Bestehens gerecht
werden konnte, so viele Erklirungsversuche
wurden fir dessen Versagen hervorgebracht.
Winston Churchill schrieb es vor allem der
Abwesenheit der USA und der Tatsache zu,
dass diese Europa sich selbst Uberlassen hit-
ten. Fiir Paul Boncour, den franzésischen Ver-
treter bei der Volkerbundversammlung, hatte
hingegen nicht die Weltorganisation Fehler
gemacht, sondern die jeweiligen Nationen
(bzw. deren Regierungen). Diese hitten es
nicht vermocht, sich tiber ihre Partikularinter-
essen zu erheben und so den Volkerbund ,,im
Stich gelassen“. Beide Positionen haben wohl
ihre Richtigkeit, schmilern jedoch im Nach-
hinein auch nicht die Bedeutung dieses ersten
gescheiterten Versuchs, eine Weltfriedensor-
ganisation zu errichten. Entsprechend tber-
wogen in der Nachschau die Wiirdigungen. So
bezeichnete der siidafrikanische Politiker Jan
Christian Smuts den Volkerbund auf der
Griindungskonferenz der Vereinten Nationen
als ,grofle und edle Leistung®, die weit tiber
das hinausgegangen sei, was man vorher getan
oder auch nur versucht habe; vieles davon sei
,von bleibendem Wert“, so dass es von der
neuen Organisation nur aufgenommen und
fortgesetzt werden konne. ,Der Volkerbund
ist tot, es lebe die UNO¥, lautete der Nachruf
des britischen Diplomaten Lord Cecil anlass-
lich der Selbstauflosung des Volkerbundes am
18. April 1946. Wie kaum ein anderer hatte er
sich fiir das Gelingen der ersten Weltfriedens-
organisation eingesetzt. An seinen Worten
wird deutlich, dass die Vereinten Nationen,
bei allen strukturellen Vorkehrungen, die man
der neuen Weltorganisation nach dem Schei-
tern des Volkerbundes auf den Weg gab,
ideengeschichtlich noch immer in der Konti-
nuitdt ihres Vorgingers standen.|'2

12 Zu Churchills und Boncours Erklirungen fiir das
Scheitern des Volkerbundes vgl. Hermann Friedman,
Vom Vélkerbund zur UNO, Gerabronn 1953, S. 8.
Zur Bewertung Boncours und als Zitatnachweis fiir
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Griindung und Entwicklung der VN

Ohne Kant ausdriicklich zu nennen, hat der
Historiker Georg Kreis darauf aufmerksam
gemacht, dass auch bei der zweiten Weltorga-
nisation die Begriindung des Konigsberger
Philosophen fiir die Notwendigkeit einer in-
ternationalen Friedensordnung noch immer
Pate stand: ,,Wer sich mit den Problemen der
internationalen Beziehungen ernsthaft be-
schiftigt, der weifl: Wenn es die UNO nicht
gibe, misste man sie schleunigst erfinden. Die
UNO musste aber nicht ,erfunden® werden,
sie wuchs am Ende des Zweiten Weltkrieges
aus einer spezifischen Problemlage heraus,
und sie konnte dabei an die Vorarbeiten einer
Vorliuferin ankntipfen, die nach dem Ersten
Weltkrieg ebenfalls aus einer besonderen Kon-
stellation hervorgegangen war. So sehr die bei-
den internationalen Organisationen, Volker-
bund und UNO, jeweils Produkte ihrer Zeit
waren, entsprachen sie zugleich einem sikula-
ren, d. h. lingerfristigen und nicht nur die mo-
mentanen Konstellationen befriedigenden Be-
darf. (...) So kann man, muss man die Ge-
schichte des Volkerbunds und der UNO als
Geschichte eines notigen Vergesellschaftungs-
prozess (sic!) verstehen, der aus dem Haufen
von egoistischen und anarchischen National-
gemeinschaften nach und nach solidarische-
(re) und disziplinierte(re) Module einer Welt-
gesellschaft macht.“113

Wiederum war es jedoch keine europiische,
sondern eine amerikanische Initiative, die zur
Griindung der Vereinten Nationen fiihrte.
Bereits 1937 hatte Prisident Franklin Delano
Roosevelt angesichts der wachsenden Bedro-
hung durch Japan, Italien und Deutschland
eine Abkehr vom amerikanischen Isolationis-
mus gefordert. In seiner vielzitierten ,,Qua-
rantine-Rede® vom 5. Oktober 1937 betonte
er: ,(...) wenn wir eine Welt haben wollen,
in der wir frei atmen und in Freundschaft
ohne Furcht leben koénnen, miissen die fried-
liebenden Nationen dieser Welt eine konzer-
tierte Anstrengung unternehmen, um die Ge-
setze und Prinzipien aufrechtzuerhalten, auf
denen der Friede allein sicher ruht. Die fried-

die Aussage Lord Cecils vgl. Marc Ferro, Der Volker-
bund ist tot, es lebe die UNO, in: Le Monde di-
plomatique vom 11. 4. 2003. Die Rede Smuts auf der
Griindungskonferenz ist zit. in: G. Unser (Anm. 1),
S. 19.

I G. Kreis (Anm. 2), S. 4.



liebenden Nationen mussen eine konzertierte
Anstrengung gegen jene Vertragsbriiche und
gegen jenes Auflerachtlassen humaner In-
stinkte unternehmen, die verantwortlich sind
fir den heutigen Zustand der Anarchie und
Instabilitit zwischen den Staaten und von
dem es kein Entrinnen gibt durch blofle Ab-
schlieffung oder Neutralitit (...). Es scheint
ungliicklicherweise wahr zu sein, daff sich die
Gesetzlosigkeit in der Welt epidemisch aus-
breitet. Wenn aber eine Krankheit sich epide-
misch auszubreiten beginnt, ist sich die Ge-
meinschaft einig und findet sich darin zusam-
men, die Patienten durch eine Quarantine zu
isolieren, um die Gemeinschaft vor der Aus-
breitung der Krankheit zu schiitzen. 114

Der Weg zu jener neuen Weltorganisation —
fir die Roosevelt spater den Namen ,,Vereinte
Nationen“ vorschlagen solltel's — war damals
noch sehr weit. Erneut wurde zunichst eine
amerikanische Kriegsbeteiligung notig, den
konkreten Anlass bot der Angriff auf Pearl
Habour Ende 1941. Eine Wiederbelebung des
Volkerbundes, der am 11. Dezember 1939
noch einmal zu einer letzten Sitzung zusam-
mengekommen war, kam fiir Roosevelt offen-
bar nie in Frage. Vielmehr ging es thm von An-
fang an darum, der Weltgemeinschaft ein In-
strument an die Hand zu geben, das im
Unterschied zum Volkerbund sowohl legiti-
miert als auch handlungsfihig sein wiirde -
wobei der ,English-speaking World“ eine
zentrale Rolle zukommen sollte. Schon vor
dem amerikanischen Eintritt ins Kriegsge-
schehen entwickelte Roosevelt deshalb mit
seinen Beratern ein Konzept fiir eine Weltor-
ganisation, das eine Fithrungsposition der bei-
den ,Weltpolizisten“ USA und britisches Em-
pire vorsah. Bald nach der Verabschiedung der
Atlantik-Charta im Sommer 1941 wurde aller-
dings deutlich, dass eine neue Friedensord-
nung nur unter Einbeziehung der Sowjetuni-

14 Zit. in: H. Weber (Anm. 7), S. 128.

I'5 Die konkreten Entstehungsgeschichten unter-
scheiden sich allerdings. Laut G. Unser (Anm. 1), S. 22
wurde die Bezeichnung erstmals bei einem Brief-
wechsel zwischen Churchill und Roosevelt verwendet.
Manuel Frohlich erwihnte hingegen jiingst Berichte,
wonach der Name wihrend eines Besuchs Churchills
in Washington entstanden sei. Roosevelt sei von seinem
Einfall so angetan gewesen, ,dass er den als Gast im
Weiflen Haus weilenden Churchill unmittelbar auf-
suchte, der aus der Badewanne heraus seine Zustim-
mung gab®, vgl. Manuel Frohlich, Griindung der Ver-
einten Nationen, in: Thomas Prifer (Hrsg.), 1945:
Untergang und Neubeginn, K6ln 2004, S. 126.

on und weiterer Verbiindeter moglich sein
wiirde. Am 1. Januar 1942 wurde daraufhin
die ,Erklirung der Vereinten Nationen® ver-
kiindet, mit der die 26 Unterzeichnerstaaten
den Grundstein fiir die neu zu errichtende
Friedensorganisation legten. Bis die VN aller-
dings ins Leben gerufen wurden, bedurfte es
zwel weiterer Jahre intensiver Konsultation —
sowie der Erfahrung millionenfachen Leids.
Die Vorlage fiir die Griindungskonferenz von
San Francisco lieferte im Herbst 1944 ein
mehrmonatiges Expertentreffen in Dumbar-
ton Oaks, Washington. Zahlreiche dort offen
gebliebene Fragen wurden im Februar 1945
auf Jalta von den Fihrungsmichten erneut
diskutiert — darunter der Abstimmungsmodus
im Sicherheitsrat, mit dem Ergebnis der heute
geltenden Veto-Regelung 16

Roosevelt selbst erlebte die Griindung der
Vereinten Nationen nicht mehr. Sein Nach-
folger Truman galt als Anhinger Wilsons mit
der entsprechenden Sympathie fiir dessen
Ziele. Seiner politischen Fithrung ist es mit zu
verdanken, dass die VN-Charta — bei allem
Dissens, der in San Francisco noch zu bewil-
tigen war —, am 26. Juni 1945 unterschrieben
und im amerikanischen Senat mit nur zwei
Gegenstimmen schon zwei Tage spiter ratifi-
ziert werden konnte. Dies ist vor allem des-
halb bemerkenswert, weil die Griindungsge-
schichte der VN gerade in den USA keines-
wegs ein ,Selbstlaufer® war, wie Manuel
Frohlich jingst noch einmal betont hat.l'” Im
Ergebnis gelang es, ein von allen beteiligten
Staaten getragenes Dokument zu verabschie-
den, das mit der Hinterlegung der notigen
Ratifikation am 24. Oktober 1945 in Kraft
getreten ist. ,, We the peoples . . .“ — die Char-
ta beginnt im Wortlaut identisch mit der ame-
rikanischen Verfassung. Die Griinder der VN
hatten die Vision einer verfassten Weltgesell-
schaft offenbar von Beginn an fest im Blick.
Demgegeniiber stand auf der anderen Seite
die ebenfalls in der Charta verankerte Verant-
wortung und privilegierte Rolle der Veto-

I'6 Zur Entstehungsgeschichte der Vereinten Nationen
und den Ergebnissen von San Francisco vgl. aus-
fihrlich die Darstellungen von Hermann Weber, Ent-
stehungsgeschichte der UN, in: Riidiger Wolfrum
(Hrsg.), Handbuch Vereinte Nationen, Miinchen 1991,
S. 110-117; Helmut Volger, Entstehungsgeschichte der
Vereinten Nationen, in: ders. (Hrsg.), Lexikon der
Vereinten Nationen, Miinchen 2000, S. 84-97. Vgl. H.
Weber (Anm. 7), S. 126 ff.; G. Unser (Anm. 1), S. 21 ff.
17 Vgl. M. Frohlich (Anm. 15), S. 131.
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méchte mit dem Prinzip souveriner Gleich-
heit der Staaten. Gekoppelt bildeten diese
Elemente die Voraussetzung jener universalen
Legitimitit und gesteigerten Handlungsfahig-
keit, die der Vélkerbund nie hatte.

Die praktische Relevanz der VN ist gleich-
wohl im Laufe der Jahrzehnte immer wieder
auf die Probe gestellt worden. Denn auch die
Geschichte der Vereinten Nationen war als-
bald durch ein Spannungsverhiltnis zwischen
der Relevanz des groflen Auftrags und dem
Vorwurf faktischen Versagens geprigt, u.a.
angesichts des bereits 1945 einsetzenden Kal-
ten Krieges. Im Unterschied zum Volker-
bund erwiesen sich die VN zwar nicht immer
als zentraler Akteur, meistens doch zumin-
dest als Plattform tiglicher Kooperation.I's
Uberdies gelang es der Weltgemeinschaft, Er-
folge in anderen, nicht minder zentralen
Menschheitsfragen zu erlangen. Aus dem spe-
zifischen Blickwinkel eines Entwicklungslan-
des hat Carlos Romulo, ehemaliger Auflen-
minister der Philippinen und Delegationslei-
ter bei der VN-Griindungskonferenz, diese
Erfolge der Vereinten Nationen wie folgt er-
lautert: ,, Wir erhielten von den Vereinten Na-
tionen viel mehr, als wir eigentlich erwarten
durften. (...) Erstens waren die Vereinten
Nationen einer der Schlisselfaktoren bei der
Verhinderung eines nuklearen dritten Welt-
kriegs. Sie haben viele Male dazu beigetragen,
die Flammen eines regionalen und potentiell
weltweiten Konflikts zu dimpfen und oft
sogar zu ersticken. Zweitens haben die Ver-
einten Nationen den im allgemeinen friedli-
chen Ubergang von der Kolonialzeit zur Ara
der unabhingigen Nationalstaaten (...) zu-
stande gebracht. Beinahe zwei Drittel der
Linder, die jetzt Mitglieder der VN sind, sind

I'8 Vgl. dazu auch die Bewertung des Friedens-
forschers Ernst-Otto Czempiel, der die Leistung der
Vereinten Nationen 1985 wie folgt wiirdigte: ,Eine
Welt, deren Staaten kontinuierlich in einer globalen
Internationalen Organisation zusammenarbeiten, ist
eine andere Welt als die, die den Krieg aller gegen alle
als Normalitit erlebt hat. Die Kooperation innerhalb
der Internationalen Organisation verstirkt den Kon-
sens iber den Gewaltverzicht: das ist der begrenzte,
aber wichtige, unentbehrliche Beitrag, den die Verein-
ten Nationen zum Frieden leisten konnen. Aufgabe der
Mitgliedsstaaten — und ihrer 6ffentlichen Meinung — ist
es, diese Wirkung der Internationalen Organisation zu
erkennen und durch ihre routinemaflige Inanspruch-
nahme zu verstirken.“ Ernst-Otto Czempiel, Mog-
lichkeiten und Grenzen der Internationalen Organisa-
tion, in: Vereinte Nationen, (1985) 5-6, S. 157.
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aus diesem Prozess hervorgegangen. (...)
Drittens haben die Vereinten Nationen die
Menschenrechte und Grundfreiheiten im glo-
balen Rahmen kodifiziert. Viertens haben die
Vereinten Nationen die Antworten der Welt-
gemeinschaft auf die gemeinsamen weltum-
spannenden Probleme formulieren konnen:
(...) Funftens haben die Vereinten Nationen,
ob dies den wohlhabenden Industrienationen
gefallt oder nicht, den Dialog zwischen dem
Siiden und dem Norden iiber Teilhabe und
Fairnef§ in der Weltwirtschaft eingeleitet.“I'?

Natiirlich hatte die lange Geschichte der
Vereinten Nationen auch Schattenseiten.
Neben den Blockaden wihrend des Kalten
Krieges, in denen sich der Sicherheitsrat ange-
sichts permanenter Vetodrohungen oft als un-
fahig erwies, die thm zugedachte Aufgabe
wahrzunehmen, mussten die VN zeitweilig
mit groflen Finanzierungsproblemen kimp-
fen. Thr grofiter Geldgeber USA weigerte sich,
seine Beitrage zu zahlen. Erwihnenswert sind
auch die vortibergehenden Austritte der USA
aus den beiden VN-Sonderorganisation ILO
und UNESCO sowie nicht zuletzt zahlreiche
Sicherheitsratsresolutionen, deren Nicht-Be-
achtung nie konsequent verfolgt worden ist.
Im Lichte des gescheiterten Volkerbunds
uiberwiegt jedoch insgesamt der positive Ein-
druck. ,Die UNO“ so die Beurteilung Her-
mann Webers im Jahre 1987, ,,hat sich bisher —
und dies ist ihr wichtigster Vorzug, den sie ge-
geniiber dem Volkerbund geniefit — immer als
flexibel genug erwiesen, um unvereinbar
scheinende und auf Konfrontation zusteuern-
de Ausgangspositionen in noch akzeptierbare
Kompromisse umzuwandeln.“I° Diese Aufie-
rung geschah freilich noch vor den beiden De-
sastern in Ruanda und Somalia, fiir die auch
die Weltorganisation viel Verantwortung zu
tragen hatte, und lange bevor der Irakkrieg die
heutige Debatte uiber Glaubwiirdigkeit und
Relevanz der Vereinten Nationen mit aller
Deutlichkeit hervorbrachte.

Zukunftsperspektiven der VN

Auch wenn es zutreffend ist, dass die Verein-
ten Nationen im Laufe ihrer Geschichte stets

I Carlos Romulo, Der unvollendete Entwurf zum
Frieden: Die UN-Charta zwischen San Franzisko und
den Erfordernissen des 21. Jahrhunderts, in: Vereinte
Nationen, (1985) 5-6, S. 137 {.
120 H. Weber (Anm. 7), S. 150.



neue Krisen zu tberstehen hatten, ist die Si-
tuation, in der sich die Weltorganisation mo-
mentan befindet, dennoch besorgniserregend.
Das Vertrauen der VN-Griinder auf ein pro-
duktives Spannungsverhiltnis zwischen der
starken Rolle von Grofi- bzw. Vetomichten
und der staatlichen Souverinitit aller Mit-
gliedsstaaten konnte zwar sicherstellen, dass
die VN auf eine wesentlich lingere und er-
folgreichere Zeit zuriickblicken konnen als
der Volkerbund. Heute muss man aber aner-
kennen, dass die politischen Realititen kaum
mehr mit den Regelungen der Charta tiber-
einstimmen — wobei der Anstieg auf mittler-
weile 191 Mitglieder nur eines von sehr vielen
Problemen ist. Dabei hatte das Ende des Kal-
ten Krieges urspringlich die Hoffnung ge-
weckt, die Vereinten Nationen konnten von
nun an unter Fithrung der USA ihrem eigent-
lichen Auftrag in vollem Umfang nachgehen.
Stattdessen zeigte sich rasch, dass die Einbin-
dung einer sich bedroht fiihlenden Weltmacht
ohne Rivalen in ein System kollektiver Si-
cherheit ein ernstes Problem ist. Wie selten
zuvor sehen sich die Vereinten Nationen seit
dem Zusammenbruch der alten Weltordnung
von amerikanischer Seite Vorwiirfen der Irre-
levanz ausgesetzt — angefangen vom Prisi-
denten und dem Vizeprisidenten bis hin zur
heutigen Auflenministerin, die einen Ver-
gleich mit dem Vélkerbund sogar offen zog.
John Bolton, designierter VN-Botschafter
der USA in New York, ging mit seinen Aus-
sagen weit dariiber hinaus.|?!

Doch nicht nur der Unilateralismus der
USA macht den VN zu Beginn des neuen Jahr-
tausends zu schaffen. Durch zahlreiche ,neue
Bedrohungen®, die 1945 nicht im Blickfeld der
Griinder liegen konnten, droht das VN-System
ebenfalls zu erodieren. Allem voran gilt dies fur
den internationalen Terrorismus, dessen Ak-
teure dauerhaft jenseits der Idee einer verfass-
ten Weltgesellschaft stehen, weil sie kein Inter-
esse am Frieden haben. Er ist keineswegs nur
fur die westliche Welt oder deren Verbiindete
eine Gefahr. Fast schon vergessen scheint etwa
der gezielte Anschlag auf das VN-Haupquar-
tier im Irak. Zu Recht hat Rudolf Dolzer das
damals begrenzte Echo der Weltoffentlichkeit
als Warnhinweis gedeutet: ,Zum Bild einer

12! Fur die jeweiligen Aussagen der genannten US-
amerikanischen Regierungsvertreter zur Bedeutung
der VN vgl. M. Nass (Anm. 3); Adrian Pohr, Elefant im
Porzellanladen, in: Die Zeit vom 28. 4. 2005.

kollektiv getragenen Organisation mit globaler
Autoritit“, so der Bonner Volkerrechtler,
»passt ein solcher Vorgang nicht.“1?2

So notwendig also eine umfassende Reform
der Vereinten Nationen erscheint, so unwahr-
scheinlich ist eine schnelle und tief greifende
Verinderung mit Blick auf die hohen Hiirden
einer Chartainderung und im Wissen, dass
Reformdebatten innerhalb der Vereinten Na-
tionen kein Novum sind.I?® So verfasste Ri-
chard von Weizsicker bereits anldsslich des
50. Griindungsjahres der Vereinten Nationen
einen Artikel von fast schon bedriickender
Aktualitait. Er beginnt mit den Worten:
»Nach allem, was an ,UN-bashing® seit den
letzten Wahlen von der republikanischen
Mehrheit im Kongress zu horen war (...).“
Wenig spiter schreibt er: ,Uber den Ausgang
der Krise, in der sich die Vereinten Nationen
derzeit befinden, wird primir in jenem ,fih-
renden‘ Land entschieden werden, das wie
kein zweites, im guten wie im schlechten, die
Weltorganisation in ihrer (damals hiess es
Jfunfzigjahrigen®) Geschichte geprigt hat.“I?*
Als stellvertretender Vorsitzender einer vom
damaligen VN-Generalsekretir Boutros Bou-
tros-Ghali vorgeschlagenen ,Unabhingigen
Arbeitsgruppe tiber die Zukunft der Verein-
ten Nationen“ stellte der Alt-Bundesprisi-
dent bereits vor zehn Jahren viele Reform-
schritte heraus — angefangen von Veranderun-
gen der VN-Struktur bis hin zu einer
Neudefinition  des  Sicherheitsbegriffs.1%
Thnen wire auch zehn Jahre spiter wenig hin-
zuzufiigen, hitten nicht der 11. September,
der Irakkrieg und dessen Folgen in der Zwi-
schenzeit den Bedarf nach einem neuen ge-
meinsamen Sicherheitskonsens der Weltge-
sellschaft und damit den Handlungsdruck
dramatisch verstarkt.

I22 Rudolf Dolzer, Die Vereinten Nationen im Wandel,
in: Bernhard Vogel/Rudolf Dolzer/Matthias Her-
degen, Die Zukunft der UNO und des Volkerrechts,
Freiburg im Breisgau 2004, S. 36.

12 Selbst das vom Generalsekretir verwendete und
eingangs zitierte Bild vom ,,Scheideweg® ist nicht neu.
Vgl. dazu Ridiger von Wechmar, Die Vereinten Na-
tionen am Scheideweg, in: Vereinte Nationen, (1975) 1,
S.5-10; Vera Lengsfeld, Die Uno am Scheideweg,
Kein Gliickwunsch, aber eine Aufforderung zur Re-
form, in: Vereinte Nationen, (1995) 5-6, S. 204-206.
|2+ Richard von Weizsicker, Alles steht und fillt mit
dem politischen Willen der Mitglieder: UN-Reform als
Vorbereitung auf die nichsten 50 Jahre, in: Vereinte
Nationen, (1995) 5-6, S. 179.

1% Vgl. ebd., S. 180 ff.
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Mehr denn je erscheint die Kooperation in-
nerhalb der VN als einziger Ausweg aus
einem Sicherheitsdilemma und als Alternative
zur Anarchie des internationalen Systems.
Entsprechend besteht auf der einen Seite
Hoffung, dass zumindest einige Teile der in
der Vergangenheit erarbeiteten Reformkon-
zepte schon in den kommenden Monaten
umgesetzt werden. Bei der Umsetzung einen
Konsens zu erwarten, wire ebenso naiv, wie
es falsch ist, ausschliefllich auf eine Verinde-
rung der Reprisentanz im Sicherheitsrat zu
setzen. Indem das im Mirz dieses Jahres von
Kofi Annan vorgelegte Reformkonzept zu-
sammen mit der Umsetzung der Milleniums-
Entwicklungsziele Sicherheitsinteressen der
Menschen im Siiden wie im Norden ins
Blickfeld genommen hat, ist deutlich gewor-
den, dass die Zukunftsperspektive der VN
nur in einer Gratwanderung zwischen Rele-
vanz fir die Michtigen und Glaubwiirdigkeit
fir die vielen Ohnmaichtigen liegen kann.[?¢
Damit wiederum wiirden die Vereinten Na-
tionen einmal mehr jenes Handlungsprinzip
unterstreichen, das sie vom Volkerbund un-
terscheidet.

Womoglich  entwickelt sich also  im
60. Griindungsjahr der VN aus der Erkennt-
nis der momentanen Bedrohungslage tatsich-
lich eine Dynamik fiir groffere Verinderun-
gen — ohne, dass es dafiir der Umstinde von
1919 oder 1945 bedarf. Auf der anderen Seite
betonte einer der vielen Griindungsviter der
VN, Harald Stassen, schon anlisslich des
40. Jubilaums: ,Es wird auflerst schwierig
sein, neue Vereinte Nationen zustande zu
bringen. Die Alternative wire aber die weite-
re Verschlechterung des Ansehens und der
Effektivitit der Vereinten Nationen, wach-
sende Anarchie unter den Nationen, ver-
mehrter Terrorismus, die Ausbreitung ortlich
begrenzter Kriege und die Zunahme der Ge-
fahr eines mit Kernwaffen ausgefochtenen
dritten Weltkriegs.“1?7

126 Vgl. UN-Doc A/59/2005, Bericht des General-
sekretirs, In groflerer Freiheit: Auf dem Weg zu Ent-
wicklung, Sicherheit und Menschenrechten fiir alle, in:
www.dgvn.de/pdf/Publikationen/a-59—-2005-ger_neu.
pdf.

17 Harold E. Stassen, Die nichsten 40 Jahre: Das Werk
von San Franzisco in der Sicht eines Mitglieds der De-
legation der Vereinigten Staaten, in: Vereinte Nationen,
(1985) 5-6, S. 149.
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Klaus Hiifner

Das System
der Vereinten
Nationen

owohl in den Dokumenten der Vereinten

Nationen (VN) als auch in der Fachlitera-
tur hat sich der Begriff ,,System der Vereinten
Nationen“ bzw. ,,VN-System* durchgesetzt.
Damit wird zunichst deutlich, dass die VN
nicht identisch sind mit dem VN-System, zu
dem aufler den VN einschliefilich ihrer sechs
Hauptorgane und deren Nebenorgane sowie
den von der Generalversammlung eingesetz-
ten  Spezialorganen

auch die Sonderorga-
nisationen  gehoren.
Das VN-System stellt
ein komplexes System
dar. Der grofite Teil
dieses diffizilen Ge-
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flechtes von Organen,

Gremien, Organisa-

tionen und anderen Einrichtungen bleibt un-
sichtbar und kann nur durch zusitzliche
Klassifikationen zumindest anniherungswei-
se beschrieben, auf keinen Fall aber in einer
einzigen Abbildung dargestellt werden. Es
bleibt daher festzuhalten, dass das heutige
VN- System aus einem Dickicht von hochst
verschiedenartigen, teils abhangigen, teils un-
abhingigen Institutionen besteht. Es handelt
sich um ein Institutionengeflecht, das im
Laufe der 60-jihrigen Geschichte immer un-
durchschaubarer geworden ist, dessen Gren-
zen immer weniger zu bestimmen sind.

Beginnen wir zunichst mit der Identifizie-
rung der Vielzahl der Institutionen, die das
VN-System heute ausmachen. Dies ist einer-
seits ein Problem der horizontalen Abgren-
zung des Systems, d. h. ein Problem der Defi-
nition von System und Umwelt, das im Falle
einzelner VN-Institutionen einfacher zu be-
schreiben ist als fiir das Gesamtsystem der
VN. Andererseits ist es ein Problem der verti-
kalen Abgrenzung des Systems, d.h. der
Systemhierarchie bzw. -tiefe. Abbildung 1 ist
insofern eine ungleichgewichtige Darstellung,



als nur die VN mit ihren sechs Hauptorganen
und 19 Spezialorganen sowie durch unter-
schiedlich spezifizierte Hinweise auf den kei-
nesfalls vollstindig aufgefiihrten ,,Unterbau®
der Hauptorgane Generalversammlung, Si-
cherheitsrat und Wirtschafts- und Sozialrat in
einer ,,Systemtiefe” dargestellt werden, die im
Falle der 17 autonomen Sonderorganisatio-
nen vollig fehlt. In den meisten Fallen verfu-
gen die Sonderorganisationen iber soge-
nannte funktionale Aquivalente, wie z. B. drei
»Hauptorgane“ (Versammlung, Rat, Sekreta-
riat) und deren ,Nebenorgane“ sowie iiber
zahlreiche ,,Spezialorgane®.

Ebenfalls ,unsichtbar® bleibt — mit Aus-
nahme der Nennung von Regionalkommis-
sionen des Wirtschafts- und Sozialrats, die ih-
rerseits jedoch noch etwa 50 Nebenorgane
haben - die regionale Ausdifferenzierung;
dies gilt sowohl fiir die VN und ihre Spezial-
organe (das Entwicklungsprogramm der Ver-
einten Nationen (UNDP) verftgt iiber mehr
als 140 Standorte ,,im Feld*) als auch fiir die
Sonderorganisationen mit ihrer Vielzahl von
Regionalbtiros (im Falle der UNESCO etwa
50). Neben der formalrechtlichen Zuordnung
der einzelnen VN-Institutionen konnen
funktionale Unterscheidungen vorgenommen
werden, nimlich:

— in Institutionen mit allgemeiner Ausrich-
tung, wie die VN mit der Vielzahl ihrer Spe-
zialorgane und die vier ,groflen Sonderorga-
nisationen FAO fir Ernihrung und Land-
wirtschaft, ILO fiir Arbeit, UNESCO fiir
Bildung, Wissenschaft und Kultur, UNIDO
firr Industrialisierung und WHO fiir Gesund-
heit, die — obwohl mit der selektiven Wahr-
nehmung bestimmter 6konomisch-sozialer
Probleme beauftragt - tendenziell alle

Aspekte behandeln;

- in die sogenannten technischen Sonderor-
ganisationen mit sehr hohen Mitgliederzahlen
sowie relativ kleinen Haushalten, die in Be-
reichen des weltweiten Interesses allgemeine
Regeln aufstellen und tberwachen (UPU fiir
den Weltpostverkehr, ITU fiir die Telekom-
munikation, IMO fiir die internationale
Schifffahrt, WMO fir die Wettervorhersagen,
WIPO fiir das geistige Eigentum sowie die
TAEA fur die Atomenergie); und

— in die sogenannten Wahrungs- und Finanz-
Organisationen mit ihren Besonderheiten

hinsichtlich Mitgliedschaft, Finanzierung und
internen Entscheidungsregeln (IMF, IBRD,
IDA, IFC, ferner auch IFAD).

Wenn von der Vielzahl der Institutionen
des VN-Systems die Rede ist, dann handelt es
sich in den meisten Fillen um zwischenstaat-
liche Organisationen, in denen die Vertreter
von Regierungen mitwirken. Aber es gibt
auch Ausnahmen, wie z.B. Experten-Aus-
schiisse, zu denen auch der Rat der UNU ge-
hort. Auch die ,Grenzen“ des VN-Systems
lassen sich keinesfalls eindeutig festlegen,
wenn man z.B. an das weltweite Netzwerk
der Universititen und Forschungseinrichtun-
gen denkt, die der UNU angeschlossen sind.

Im Jahre 1945, als die Charta der Vereinten
Nationen verabschiedet und innerhalb kurzer
Zeit ratifiziert wurde, ging man von einer
recht einfachen Struktur aus, bestehend aus
einem Innen- und Auflenbezug. Im Innenver-
haltnis befinden sich die sechs Hauptorgane
(Artikel 7, Absatz 1 der Charta), die je nach
Bedarf Nebenorgane einsetzen konnen (Arti-
kel 7, Absatz 2 der Charta). Umgeben werden
sollten die Hauptorgane von einem Schirm
von Sonderorganisationen, mit denen sehr
enge Beziehungen bestehen (vgl. Artikel 57,
58 und 63 der Charta).

Im Folgenden sollen zunichst die sechs
Hauptorgane mit ihren Nebenorganen kurz
beschrieben werden. Ein weiterer Abschnitt
ist den Spezialorganen gewidmet, einer weite-
ren Kategorie von Nebenorganen der Gene-
ralversammlung. Dann folgt eine Ubersicht zu
den Sonderorganisationen. Im abschlieffenden
Teil soll auf die Koordinierungsprobleme und
Reformbemiihungen eingegangen werden.

Hauptorgane der Vereinten Nationen

In der Charta werden die sechs Hauptorgane
in der Reihenfolge Generalversammlung, Si-
cherheitsrat, Wirtschafts- und Sozialrat, Treu-
handrat, Internationaler Gerichtshof und Se-
kretariat genannt.

Kapitel IV der Charta regelt Zusammenset-
zung, Aufgaben und Befugnisse sowie
Abstimmung und Verfahren der Generalver-
sammlung, die im VN-System eine organi-
satorisch-institutionelle Zentralstellung ein-
nimmt. Sie besteht als einziges Hauptorgan
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Abbildung 1: Das System der Vereinten Nationen

General- Wirtschafts-

versammlung und Sozialrat

Internationaler
Gerichtshof

Treuhandrat Sicherheitsrat Sekretariat

I

Hauptausschiisse (6) Funktionale Kommissionen (8) % Friedensoperationen (16) |
Stindige und Verfahrens- Regionalkommissionen (5)
ausschiisse (4) Stindige Ausschiisse (2) % Internationale Tribunale (2) |
Andere Nebenorgane (31) Sachverstindigen-, Ad-hoc-

und andere Kérperschaften (9) Generalstabsausschuss
Spezialorgane | Stindige Ausschiisse (3) und
VN-Programme und -Fonds |~ Sonderorganisationen £l e dintian ()
UNCTAD UNHCR
UNDP UNICEEF EA% %]VI;E o % Kommissionen (2)
WINIEE? IR UNESCO  ITU
UNFPA WEP IME WMO
UN-HABITAT Weltbank- IMO B
Forschungs- und Ausbildungs- [ | Gruppe WIPO
institute IBRD IFAD
INSTRAW UNIDIR IDA UNIDO
UNITAR UNICRI IFC WTO
UNRISD UNU ICAO (Tourismus)
Andere Einrichtungen
OHCHR UNSSC Weitere, in Beziechung zu den
UNOPS UNAIDS VN stehende Institutionen

TAEA OPCW

CTBTO WTO

PrepCom (Handel)

aus Vertretern aller 191 Mitgliedstaaten der
Organisation, die je eine Stimme haben (Prin-
zip des ,one state — one vote“), und kann
salle Fragen und Angelegenheiten erortern,
die in den Rahmen dieser Charta fallen (Ar-
tikel 10 der Charta). Eine Einschrinkung
threr Zustindigkeiten erfihrt sie jedoch in
Artikel 12 Absatz 1 der Charta: ,Solange der
Sicherheitsrat in einer Streitigkeit oder einer
Situation die thm in dieser Charta zugewiese-
nen Aufgaben wahrnimmt, darf die General-
versammlung zu dieser Streitigkeit oder Si-
tuation keine Empfehlung abgeben, es sei
denn auf Ersuchen des Sicherheitsrats.“ Die
Generalversammlung entscheidet tber die
Zusammensetzung der anderen Hauptorgane
und bt Kontrolle iiber den Haushalt (2004—
2005: 3,161 Mrd. US-Dollar), die Beitragsta-
belle, welche die anteiligen Pflichtbeitrige
zum Haushalt enthalt (2004-2006: USA: 22
Prozent, Japan: 19,468 Prozent, Deutschland:
8,662 Prozent), und die Administration der
VN aus.

Wegen der groflen Zahl der Tagesord-

nungspunkte (etwa 150), welche die General-
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versammlung alljahrlich behandelt, hat sie
sechs Hauptausschiisse eingerichtet, die ihren
wichtigsten Arbeitsbereichen entsprechen.
Die Struktur der Generalversammlung ist je-
doch noch weitaus komplexer: Es bestehen
auflerdem noch vier Stindige und Verfahrens-
ausschiisse sowie 31 andere Nebenorgane,
welche die Generalversammlung unterstiitzen
und zum grofiten Teil stindige Einrichtungen
sind (u.a. Rechnungspriifungsausschuss, In-
ternationale Volkerrechtskommission, VN-
Verwaltungsgericht, Kommission fiir den 6f-
fentlichen Dienst), ferner Menschenrechts-
gremien (Vertragsorgane), die durch einen
gesonderten volkerrechtlichen Vertrag einge-
setzt worden sind, sowie zahlreiche Spezial-
organe, d. h. weitgehend autonome Nebenor-
gane, die zur Wahrnehmung operativer Titig-
keiten gegriindet worden sind.

Dem Sicherheitsrat — bestehend aus 15 Mit-
gliedern, davon finf stindigen (China, Frank-
reich, Grofbritannien, Russland, USA) und
seit 1966 zehn, vorher sechs nicht-stindigen
Mitgliedern, die fiir jeweils zwei Jahre von
der Generalversammlung nach einem Regio-



Abbildung 2: Sonderorganisationen im VN-System sowie GATT/WTO und IAEA,

1946-2005
Jahr Gesamtzahl | Organisation
1946 ILO Internationale Arbeitsorganisation, Genf
FAO Ernihrungs- und Landwirtschaftsorganisation, Rom
3 UNESCO Organisation der Vereinten Nationen fiir Bildung, Wissenschaft und
Kultur, Paris
1947 IMF  Internationaler Wahrungsfonds, Washington, D.C.
IBRD Internationale Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung, Washington, D.C.
ICAO Internationale Zivilluftfahrtorganisation, Montreal
7 GATT Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen, Genf!
1948 UPU Weltpostverein, Bern
9 WHO Weltgesundheitsorganisation, Genf
1949 10 ITU Internationale Fernmeldeorganisation, Genf
1951 11 WMO Weltorganisation fiir Meteorologie, Genf
1957 IAEA Internationale Atomenergie-Organisation, Wien'
13 IFC Internationale Finanzkorporation, Washington, D.C.?
1959 14 IMO Internationale Seeschifffahrtsorganisation, London’
1961 15 IDA Internationale Entwicklungsorganisation, Washington, D.C.?
1974 16 WIPO Weltorganisation fiir geistiges Eigentum, Genf
1977 17 IFAD Internationaler Fonds fiir landwirtschaftliche Entwicklung, Rom
1986 18 UNIDO Organisation der Vereinten Nationen fiir industrielle Entwicklung,
Wien
1995 18 WHO Welthandelsorganisation, Genf" *
2003 19 WTO Welttourismusorganisation, Madrid

Keine Sonderorganisation im Sinne des Artikel 57 der Charta der Vereinten Nationen.

Mit der IBRD verbunden.

1

2

3 Bis 22. Mai 1982 IMCO (Zwischenstaatliche Beratende Seeschifffahrtsorganisation).

* Das GATT 47 ist in die WTO-Regeln des internationalen Warenhandels (= GATT 94) integriert worden.

nalschlissel gewihlt werden — wurde die
Hauptverantwortung fiir die Wahrung des
Weltfriedens und der internationalen Sicher-
heit tbertragen (Artikel 24, Absatz 1 der
Charta). Die politische Bedeutung der fiinf
standigen Mitglieder wird verstarkt durch das
sogenannte Veto-Recht: Mit Ausnahme von
Verfahrensfragen bediirfen Beschliisse des Si-
cherheitsrats der Zustimmung von neun Mit-
gliedern einschlieflich simtlicher stindiger
Mitglieder. Zwar wird die Zulassung neuer
Mitglieder durch eine Zwei-Drittel-Mehrheit
der Generalversammlung beschlossen, bedarf
aber einer vorhergehenden Empfehlung des
Sicherheitsrats. Auch der VN-Generalsekre-
tir kann nur auf Empfehlung des Sicherheits-
rats von der Generalversammlung ernannt
werden.

Der Sicherheitsrat ist das einzige Hauptor-
gan, das Entscheidungen treffen kann, die fir
alle VN-Mitgliedstaaten bindend sind. Nach
dem Ende des Ost-West-Konflikts ist der Si-

cherheitsrat zum zentralen Instrument der

Konfliktverhiitung und -16sung geworden.
Uber eine Erweiterung auf 24 Mitglieder und
eine geographisch gerechtere Verteilung wird
seit langem diskutiert, konnte aber noch kein
Konsens hergestellt werden (als zusitzliche
standige Mitglieder werden Deutschland und
Japan sowie je ein Staat aus Afrika, Asien und
Lateinamerika genannt). Nach Artikel 29 der
Charta kann der Sicherheitsrat Nebenorgane
einsetzen. Ohne Anspruch auf Vollstindig-
keit zu erheben, werden diese neben den 16
Friedensoperationen in Abbildung 1 zahlen-
miflig aufgefthrt.

Der Wirtschafts- und Sozialrat, das dritte
Hauptorgan, besteht seit 1971 aus 54 Mitglie-
dern (urspriinglich waren es 18, seit 1965 27
Mitglieder), von denen alljahrlich 18 von der
Generalversammlung fir eine dreijahrige
Amtszeit wiedergewahlt werden. Ausschei-
dende Mitglieder sind unmittelbar wieder-
wihlbar. Die Aufgaben des Rats (Artikel 62—
66 der Charta) sind sehr breit gefichert. Er
stellt das Bindeglied zu den 17 autonomen
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Sonderorganisationen dar, mit denen Bezie-

hungsabkommen bestehen (vgl. Abb. 1 und 2).

Um seine umfangreichen Aufgaben bewil-
tigen zu konnen, zu denen u. a. acht funktio-
nale Kommissionen (darunter die Menschen-
rechtskommission und die Kommission fiir
soziale Entwicklung), fiinf Regionalkommis-
sionen, zwel stindige Ausschiisse (Pro-
gramm- und Koordinierungsausschuss sowie
NGO-Ausschuss) sowie neun Sachverstindi-
gen- und Ad-hoc-Ausschiisse gehoren, ver-
fiigt der Rat aufgrund seines breit geficherten
Mandats iiber einen sehr stark ausdifferen-
zierten organisatorischen ,,Unterbau®.

Nach Artikel 60 der Charta ist fiir die in-
ternationale Zusammenarbeit auf wirtschaft-
lichem und sozialem Gebiet ,,die Generalver-
sammlung und unter ihrer Autoritit der
Wirtschafts- und Sozialrat verantwortlich®.
Dies bedeutet, dass der Rat nur auf Anwei-
sung der Generalversammlung titig werden
darf. Seit langem steht der Rat im Kreuzfeuer
der Kritik, weil er seine Aufgaben nicht ange-
messen wahrnehmen kann. Versuche, zumin-
dest die Rolle eine Forums fiir weltwirt-
schaftliche Probleme auszuiiben, scheiterten
bereits Anfang der sechziger Jahre. Obwohl
sich hochrangige Vertreter der Bretton-
Woods-Institutionen und der Welthandelsor-
ganisation (WTO) gegenwirtig alljahrlich an
einem Dialog ausgewihlter Probleme beteili-
gen, bleibt es beim Austausch von Meinun-
gen. Die eigentlichen Entscheidungen werden
auf den Jahrestreffen der G-7/G-8 getroffen.
Seit Mitte der achtziger Jahre werden Vor-
schlige diskutiert, den Rat durch einen
»Wirtschafts-Sicherheitsrat“ mit begrenzter
Mitgliedschaft (etwa 24 Staaten) zu ersetzen.

Der Treuhandrat, ebenfalls der Generalver-
sammlung untergeordnet, hatte die Aufgabe,
Hobheitsgebiete, ,,deren Volker noch nicht die
volle Selbstregierung erreicht haben®, in die
Unabhingigkeit zu fithren. Seit dem 1. No-
vember 1994 hat der Rat mit der Unabhanglg—
keit des letzten Treuhandgebietes, Palau, seine
Titigkeit offiziell eingestellt. Gegenwirtig
wird der Vorschlag diskutiert, dieses Hauptor-
gan ersatzlos aus der Charta zu streichen.

Der Internationale Gerichtshof (IGH) mit
Sitz in Den Haag ist zwar den anderen
Hauptorganen gleichgestellt, besitzt aber in-
nerhalb des VN-Systems eine unabhingige
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Stellung. Der IGH besteht aus 15 unabhingi-
gen Richtern verschiedener Staatsangehorig-
keit, die von der Generalversammlung und
vom Sicherheitsrat in geheimen Wahlgingen
auf neun Jahre gewihlt werden. Der IGH ist
zustandig fir Rechtsstreitigkeiten zwischen
Staaten; er kann nur dann titig werden, wenn
die Staaten seine Gerichtsbarkeit gegenseitig
anerkannt haben. Der IGH kann ferner
Rechtsgutachten auf Ersuchen des Sicher-
heitsrats, der Generalversammlung oder von
Sonderorganisationen  (mit Genehmigung
durch die Generalversammlung) erstatten.

Das Sekretariat ist das sechste Hauptorgan
der VN. Der Generalsekretir (seit 1997: Kofi
Annan, Ghana) ist der hochste Verwaltungs-
beamte der Organisation und nimmt an allen
Sitzungen der Generalversammlung, des Si-
cherheitsrats und des Wirtschafts- und Sozial-
rats teil. Bei der Ernennung der Beamten des
Sekretariats ist sowohl ein ,Hochstmafl an
Leistungsfahigkeit, fachlicher Eignung und
Ehrenhaftigkeit zu gewahrleisten” als auch
eine ,,moglichst breite geographische Grund-
lage vorzunehmen® (Artikel 101 der Charta).

Spezialorgane der Vereinten Nationen

Bei den Spezialorganen handelt es sich um
Nebenorgane der Generalversammlung, die
von ihr zur Wahrnehmung spezieller Titig-
keiten eingesetzt werden. Thre Zahl ist vor
allem in den sechziger Jahren bedeutend an-
gewachsen und iberstieg Anfang der siebzi-
ger Jahre deutlich die Zahl der Sonderorga-
nisationen. Grofltenteils handelt es sich um
Institutionen zur Finanzierung und Durch-
fihrung von humanitiren und entwicklungs-
politischen Programmen sowie von Aus-
bildungs- und Forschungsaktivititen (vgl.

Abb. 1).

In der Entstehungsgeschichte der Spezial-
organe spiegelt sich deutlich die Verlagerung
des Schwergewichtes in der Tatigkeit der Ge-
neralversammlung und damit der Vereinten
Nationen auf die wirtschaftlichen und sozia-
len Probleme der Entwicklungslinder wider,
die seit Ende der fiunfziger Jahre in zuneh-
mendem Mafle unabhingig und Mitglieder
der Vereinten Nationen wurden. Viele dieser
Institutionen sollten eigentlich Sonderorgani-
sationen werden, was vor allem auf den Wi-
derstand der westlichen Industrielinder stiefi.
Im Unterschied zu den Sonderorganisationen



der Vereinten Nationen verfligen die Spezial-
organe weder Uber eine eigene volkerrechtli-
che Grundlage noch tiber eine eigene Rechts-
personlichkeit, zumindest aber tiber eine be-
schrinkte Rechtsfahigkeit.

Oftmals werden die Spezialorgane auch als
»quasi-autonome“ Institutionen bezeichnet,
da die Generalversammlung nur in wenigen
Fillen diesen Organen ausdriicklich einen au-
tonomen Status eingeriumt hat. In ihrem
Handeln gegeniiber Dritten werden die meis-
ten Spezialorgane als autonome Institutionen
tatig, die mit einem, meist aus Regierungsver-
tretern bestehenden politischen Steuerungsor-
gan und einem eigenen Sekretariat eine kom-
plexe Organisationsstruktur aufweisen und
ithre Aktivititen durch freiwillige staatliche
und in einigen Fillen (z.B. UNICEF) auch
private Beitrige finanzieren. In diesem Finan-
zierungsmodus unterscheiden sich die Spe-
zialorgane gegeniiber den VN und den Son-
derorganisationen. Sie besitzen keine entspre-
chende Haushaltsautonomie mit eigener
Mitgliedschaft und Pflichtbeitrigen (in eini-
gen Fillen werden die Verwaltungsausgaben
vom VN-Haushalt getragen). Thre ,,6konomi-
sche” Bedeutung im VN-System darf jedoch
nicht unterschitzt werden. Wahrend 2003 die
Pflichtbeitrige fiir die Sonderorganisationen
(ohne Bretton-Woods-Institutionen) insge-
samt 1,761 Mrd. US-Dollar betrugen, erreich-
ten die Netto-Auszahlungen der Spezialor-
gane 3,467 Mrd. US-Dollar.

Sonderorganisationen der VN

Nach der Charta der Vereinten Nationen sind
Sonderorganisationen zwischenstaatliche in-
ternationale Organisationen, die mit den Ver-
einten Nationen durch einen Vertrag gemafl
Artikel 63 der Charta in Beziechung gebracht
werden, um die in Artikel 55 der Charta ge-
nannten Ziele der Vereinten Nationen zu {or-
dern, nimlich:

»a) die Forderung des Lebensstandards, die
Vollbeschiftigung und die Voraussetzun-
gen fir wirtschaftlichen und sozialen
Fortschritt und Aufstieg;

b) die Losung internationaler Probleme wirt-
schaftlicher, sozialer, gesundheitlicher und
verwandter Art sowie die internationale
Zusammenarbeit auf den Gebieten der
Kultur und Erziehung;

c) die allgemeine Achtung und Verwirkli-
chung der Menschenrechte und Grund-
fretheiten fiir alle ohne Unterschied der
Rasse, des Geschlechts, der Sprache oder
der Religion.”

Mit der Griindung der Vereinten Nationen
wurden die Voraussetzungen fiir einen brei-
ten Schirm von Sonderorganisationen ge-
schaffen, die ,auf den Gebieten der Wirt-
schaft, des Sozialwesens, der Kultur, der Er-
ziehung, der Gesundheit und auf verwandten
Gebieten weitreichende, in ihren mafigeben-
den Urkunden umschriebene internationale
Aufgaben zu erfiillen haben® (Artikel 57 der
Charta).

Organisationen wie der Weltpostverein
(UPU) und die Internationale Fernemelde-
union (ITU), die bereits lange vor dem Vol-
kerbund gegriindet wurden und mit diesem
nicht in einer rechtlichen Verbindung stan-
den, erhielten ebenso den Status von Sonder-
organisationen der VN wie die gemeinsam
mit dem Volkerbund geschaffene Internatio-
nale Arbeitsorganisation (ILO). Andere in-
ternationale Organisationen, die mit dem
Volkerbund in Verbindung standen, wurden
zu  Sonderorganisationen zusammengelegt
oder durch neugeschaffene Sonderorganisa-
tionen ersetzt.

Eine entscheidende Grundidee bestand in
der Annahme, dass durch die Zusammenar-
beit auf den oben genannten Gebieten be-
stehende Konflikte und Kriegsgefahren
schrittweise abgebaut werden konnten.
Dieser ,funktionalistische® Ansatz forderte
daher ein stirkeres Engagement der Mit-
gliedstaaten bei der Losung konkret-prakti-
scher Probleme. Artikel 56 der Charta sieht
ausdriicklich vor, dass alle Mitgliedstaaten
sich verpflichten, gemeinsam und jeder fir
sich zusammenzuarbeiten, um die in dem
oben zitierten Artikel 55 der Charta darge-
legten Ziele zu erreichen.

Die Ziele und Aufgaben der Sonderorgani-
sationen als Fachorganisationen, die auf ihren
Gebieten der iibergeordneten Zielsetzung der
VN, namlich der Erhaltung des Weltfriedens
und der internationalen Sicherheit, dienen
sollen, sind breit gefichert (vgl. Abb. 2).
Praktisch gibt es keine Titigkeit eines Staates,
die nicht in den Kompetenzbereich einer der
Sonderorganisationen der Vereinten Natio-
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nen fallt. Insofern stellt dieser breit gefacherte
Schirm der Sonderorganisationen der Verein-
ten Nationen einen Titigkeitsrahmen dar, der
sich zum Beispiel in der Vielzahl der Bundes-
ministerien in Deutschland wiederfindet.

In den fast einheitlich abgefassten Abkom-
men gemaf} Artikel 63 der Charta werden so-
wohl die Bedingungen zur Koordinierung
der Titigkeit der einzelnen Sonderorganisa-
tionen und der VN als auch die Bedingungen
zur Koordinierung zwischen den einzelnen
Sonderorganisationen prazisiert. Sie enthalten
u.a. ein gegenseitiges Recht zum Vorschlag
der Aufnahme von Fragen in die Tagesord-
nung, eine Verpflichtung der Sonderorganisa-
tionen, Empfehlungen der VN den zustin-
digen Organen der Sonderorganisationen
zwecks Beschlussfassung  zuzuleiten und
auch sonstige Organe der VN in ihren Aufga-
ben zu unterstiitzen, ferner das gegenseitige
Recht auf Austausch von Materialien und
Dokumenten sowie Bestimmungen tber die
Koordination der Verwaltungsdienste und
technischen Dienste sowie den Austausch
von statistischen Materialien, um Doppelar-
beit fiir die Mitgliedstaaten, die Sonderorga-
nisationen und die VN zu vermeiden. Es soll
auch ein moglichst einheitliches internationa-
les Personalrecht geschaffen werden, um den
Austausch von Personal zu erméglichen. Au-
Berdem besitzen die Sonderorganisationen
sowohl untereinander bei den Sitzungen der
Plenarorgane als auch bei den Sitzungen des
Wirtschafts- und Sozialrates Gast- und Rede-
recht. Da ihre Vertreter jedoch hinter den
Mitgliedstaaten sitzen, hat die Beteiligung
deutlich abgenommen und nicht zu der ge-
wiinschten Kommunikation und Kooperati-
on gefiihrt.

Die Mitgliedschaft in einer oder mehreren
Sonderorganisationen setzt nicht notwendi-
gerweise eine Mitgliedschaft in den VN vor-
aus, obwohl umgekehrt eine Mitgliedschaft in
den VN eine Mitgliedschaft in einigen Son-
derorganisationen fast automatisch erlaubt
(z.B. WHO, UNESCO). Die Bundesrepu-
blik Deutschland war z.B. lange vor ihrem
Beitritt am 18. September 1973 zu den Ver-
einten Nationen Mitglied aller Sonderorgani-
sationen. Ebenso wie fiir die VN, so gilt auch
fir alle Sonderorganisationen das Prinzip
einer universellen Mitgliedschaft, das jedoch
bei einigen von ihnen erst Ende der neunziger
Jahre erreicht wurde. Dies galt u.a. fiir die
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monetiren Organisationen, wie den Interna-
tionalen Wihrungsfonds (IWF) und die Welt-
bankgruppe (IBRD, IFC, IDA), in denen auf-
grund des gewichteten Stimmrechts zahlrei-
che ehemalige sozialistische Staaten und
Entwicklungslinder eine Mitgliedschaft lange
Zeit nicht anstrebten. Heute gilt fir alle Son-
derorganisationen, dass das Prinzip der uni-
versellen Mitgliedschaft im Prinzip verwirk-
licht ist.

Die Tatsache, dass es sich bei den Sonder-
organisationen um staatliche Institutionen
auf der Grundlage von Regierungsabkommen
handelt, bedeutet keinesfalls, dass nur Staaten
Mitglied werden konnen. Einige von ihnen,
wie z.B. FAO, ITU, UPU, UNESCO und
WHO, lassen auch Territorien als assoziierte
Mitglieder zu, die (noch) nicht die Merkmale
eines Staates aufweisen. Eine Besonderheit
weist die ILO auf, welche von Anfang an das
Prinzip der Dreigliedrigkeit (2:1:1) eingefithrt
hat, wonach jeder Mitgliedstaat durch zwei
Regierungsvertreter sowie je einen Arbeitge-
ber- und Arbeitnehmer-Vertreter im Plenar-
organ vertreten ist. Auch in den anderen Ent-
scheidungsorganen der ILO wird dieses Prin-
zip 2:1:1 aufrechterhalten. Relativ neu ist die
1991 bei der FAO eingefithrte Option, als
Organisation Mitglied zu werden (member
organization); derzeit ist lediglich die Euro-
paische Union (EU) als ,regional economic
integration — organmization“  aufgenommen,
wobei — je nach Gegenstand der Tagesord-
nung — entweder die EU, vertreten durch die
Kommissionen, mit 25 Stimmen oder die
EU-Mitglieder als FAO-Mitgliedstaaten ein-

zeln abstimmen diirfen.

Obwohl jede Sonderorganisation ihre eige-
ne Satzung/Verfassung hat, deren Inhalt vor
allem von den Zielen und Aufgaben der Or-
ganisation abhingt, soll hier vor allem ver-
gleichend auf die Gemeinsamkeiten eingegan-
gen werden. In allen Sonderorganlsatlonen
existiert ein Plenarorgan, in dem jeweils alle
Mitgliedstaaten vertreten sind. In der Mehr-
zahl der Sonderorganisationen haben im Ple-
narorgan alle Staaten jeweils eine Stimme.
Ausnahmen hierzu bilden die Finanzorgani-
sationen (IMF, IBRD, IDA, IFC), in denen
die Stimmen gewichtet sind und von der
Hohe der Einlagen der Einzelmitglieder ab-
hingen. Auch beim IFAD ist dies der Fall.
Die Treffen finden alljihrlich (IMF, ILO,
Weltbank-Gruppe, WHO) oder alle zwei



Jahre (z.B. FAO, UNESCO) oder sogar in
grofleren Intervallen statt (z. B. ICAO, ITU,
UPU). Ferner haben die Sonderorganisatio-
nen eine Exekutiv-Korperschaft (Council,
Board), die fiir die Uberwachung der Durch-
fihrung der Politik zwischen den Sitzungen
des Plenarorgans verantwortlich ist. Schliefi-
lich existiert in allen Organisationen ein Mit-
arbeiterstab (Sekretariat), an dessen Spitze ein
Generalsekretir oder -direktor steht, der auf
mindestens drei und hochstens sechs Jahre
gewihlt wird und — von einigen Ausnahmen
abgesehen (z.B. ITU, UNESCO, UPU) -

unbegrenzt wiedergewihlt werden kann.

Koordinierungsprobleme

Die VN-Charta geht von der Konzeption
eines dezentralisierten und funktional ausdif-
ferenzierten Gesamtsystems aus; daher ent-
standen im Laufe der Geschichte des VN-
Systems zahlreiche Koordinierungsgremien
auf unterschiedlichen Ebenen des Systems.
Dabei sind drei komplementire Ansitze zu
unterscheiden:

— zwischenstaatliche Koordinierung durch
die Generalversammlung und den ihr zuge-
ordneten Beratenden Ausschuss fir Verwal-
tungs- und Haushaltsfragen (ACABQ; Advi-
sory Commuittee for Administrative und Bud-
getary Questions) einerseits und durch den
Wirtschafts- und Sozialrat und seinen 1962
als Sonderausschuss gegriindeten Programm-
und Koordinierungsausschuss (CPC; Com-
mittee for Programme and Co-ordination)
andererseits, der seit 1987 als ,Vorschalt-Stel-
le“ bei der Festlegung des VN-Haushalts im
Konsensus-Prinzip eine herausragende Stel-
lung einnimmt;

— inter-institutionelle  Koordinierung vor
allem durch den Verwaltungsausschuss fiir
Koordinierung (ACC; Administrative Com-
mittee on Co-ordination), 2001 nicht nur um-
genannt in Koordinierungsrat der Leiter
der Organisationen des VN-Systems (CEB;
Chief Executives Board for Coordination),
sondern auch erweitert um die Leiter der Spe-
zialorgane und der Welthandelsorganisation,
aber auch durch die 1974 von der Generalver-
sammlung gegriindete (Experten-)Kommis-
sion flir den internationalen offentlichen
Dienst (ICSC; International Civil Service
Commission) und durch die Zusammenkunft

der externen Prifer (Joint Panel of External
Auditors); sowie

— die Gemeinsame Inspektionsgruppe (JIU;
Joint Inspection Unir), die — 1968 eingerichtet
— seit 1978 ein unabhingiges Kontrollsystem
zur Uberpriifung von Verwaltungs-, Perso-
nal- und Management-Problemen inner-
halb des VN-Systems darstellt, an dem sich
die Bretton-Woods-Organisationen und der
IFAD allerdings nicht beteiligen. Zu nennen
ist hier auch das 1994 eingerichtete Amt fiir
Interne Aufsichtsdienste (OIOS; Office of
Internal Owersight Services), das allerdings
nur fir die VN und die ihr zugeordneten Spe-
zialorgane zustindig ist.

Zusammenfassend lisst sich feststellen, dass
die Probleme der Koordinierung angesichts
der Aufgabenverschiebung und des Wachs-
tums des Institutionengefliges vor allem in
den sechziger und siebziger Jahren trotz aller
Bemithungen um angemessene Losungsme-
chanismen eher zugenommen haben. Dabei
handelt es sich um vielfiltige Koordinie-
rungsprobleme sowohl auf als auch zwischen
den einzelnen Ebenen des VN-Systems. Dies
liegt unter anderem daran, dass die Regie-
rungsvertreter in den verschiedenen Institu-
tionen des VN-Systems aus unterschiedli-
chen nationalen Ministerien kommen, die
sich ihrerseits durch einen Mangel an natio-
naler Koordinierung ihrer VN-Politik aus-
zeichnen. Einerseits ist davon auszugehen,
dass das VN-System in seinen Funktionen
und Strukturen stets eine unvollkommene
Verallgemeinerung des modernen National-
staates auf der Weltebene darstellen wird, an-
dererseits ist eine Verbesserung der Koordi-
nierungsmechanismen nur denkbar, wenn die
Mitgliedstaaten fihig und willens sind, ent-
sprechende Defizite sowohl auf nationaler
Ebene als auch auf den Ebenen des VN-Sys-
tems abzubauen.

Uber die Jahrzehnte hat das VN-System als
Reaktion auf die stetig zugenommenen An-
forderungen ein betrichtliches Wachstum er-
fahren. Dies bezieht sich sowohl auf die Zahl
seiner Mitglieder als auch auf Umfang und
Breite seiner Titigkeiten. Dieser Expansions-
prozess hat zu negativen Nebenwirkungen
gefiihrt, die in Mandatstiberschneidungen
und Doppelarbeit einerseits und in Defiziten
bei den benotigten Finanzmitteln andererseits
zum Ausdruck kommen.
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Seit 1997 setzt sich Generalsekretir Kofi
Annan fir eine wirksame Koordinierung der
Titigkeiten des VN-Systems auf der Lander-
ebene ein. Ziel ist es, dass die in jedem Staat
titigen Sonderorganisationen sowie Spezial-
organe der Vereinten Nationen in der Lage
sind, ihre Ressourcen zusammenzulegen und
gemeinsame Programme durchzufihren. In
seinem Ende Mirz 2005 erschienenen Bericht
beklagt er, dass ,das System der Vereinten
Nationen als Ganzes seine Dienste noch
immer nicht so kohirent und wirksam (er-
bringt), wie die Burger der Welt das brauchen
und verdienen®. Er spricht von strukturellen
Zwingen, die es abzubauen gelte: ,Zu ihrer
Bewailtigung werden wir mittel- und langfris-
tig viel radikalere Reformen ins Auge fassen
missen, darunter etwa die Gruppierung der
verschiedenen Organisationen, Fonds und
Programme in straff verwaltete Einrichtun-
gen, die sich jeweils mit Entwicklung, Um-
welt beziehungsweise humanitiren Mafinah-
men befassen. Eine solche Neuordnung
konnte bedeuten, dass Fonds, Programme
und Organisationen, deren Mandate und
Fachkompetenzen sich erginzen oder tber-
schneiden, aufgelost oder zusammengelegt
werden.“ Ob sich die Mitgliedstaaten dieser
Forderung anschlieffen und an deren Umset-
zung mitwirken werden, bleibt angesichts
mangelnder Politik-Kohirenz in und zwi-
schen den Mitgliedstaaten gegentiiber dem
VN-System jedoch abzuwarten.
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Manuel Frohlich

Die UNO-

Generalsekretare

m April 1956 befand sich der damalige UN-

Generalsekretir Dag Hammarskjold auf
einer Vermittlungsmission zwischen Israel und
Agypten. Der Schwede war auf Aufforderung
des UN-Sicherheitsrats in den Nahen Osten
gereist, um sich fiir ein Ende der anhaltenden
Verletzungen der Waffenstillstandslinie in
Gaza einzusetzen. Diese Linie wurde zwar
von UN-Beobachtern kontrolliert, hatte sich
jedoch zu einem der gefihrlichsten Brenn-
punkte der Auseinandersetzungen zwischen
Arabern und Israelis entwickelt. Um die Auto-
ritait der Waffenstill-
standslinie wieder her-
zustellen, entschloss
sich der Generalsekre-
tir, personlich  in
einem weiflen UN-
Jeep durch das um-
kimpfte Gebiet zu
fahren.l! Entgegen der
Sorgen und Warnungen von allen involvierten
Parteien wurde der Konvoi des Generalsekre-
tars nicht angegriffen und die nichsten Tage
brachten tatsichlich eine — zeitweilige — Ent-
spannung der Lage in der Region. Die New
York Times veroffentlichte danach eine Kari-
katur des Generalsekretirs in seinem Jeep,
unter der die Frage ,,Wie viele Panzer hat die
UNO?“ zu lesen war. Die Referenz an die Sta-
lin zugeschrieben Frage, wie viele Divisionen
denn der Papst habe, ist nicht zufillig. Tatsich-
lich ist das Amt des UN-Generalsekretirs ge-
legentlich mit dem eines ,,sikularen” Papstes
verglichen worden.l? Wie kaum eine andere
Person spiegelt er die Hoffnungen und Erwar-
tungen, aber auch die Frustrationen und Ent-
tduschungen in der internationalen Politik.
Der Einfluss des Generalsekretirs ist nur
schwer zu bestimmen und stark gelegenheits-

abhingig. Ein Blick auf die Geschichte der

Manuel Frohlich

Jena, Carl-Zeif3-Strafe 3,
07743 Jena.

I' Vgl. Brian Urquhart, Hammarskjold, New York
1994, S. 143 1.

I2 Vgl. J. David Murphy, The Papacy and the Se-
cretary-Generalship: A Study of the Role of the ex-
ceptionally-situated individual actor in the inter-
national system, in: Co-existence, 7 (1970), S. 165-181.
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Vereinten Nationen in ihrem sechzigsten Jahr
zeigt dennoch, dass die bisherigen sieben
Amtsinhaber alle auf ihre Art und Weise der
Weltorganisation und der Friedenssicherung
ithren Stempel aufgedriickt haben. Jede Amts-
zeit weist ein durch die volkerrechtlichen
Kompetenzen des Amtes, die weltpolitische
Grofiwetterlage und die personlichen Eigen-
schaften des Generalsekretirs bestimmtes Pro-
fil auf. Schon der erste Amtsinhaber Trygve
Lie erklirte den Posten zum ,,unmoglichsten

Job der Welt“.I?

Der Generalsekretar in der UN-Charta

Das Amt des UN-Generalsekretirs stellt eine
volkerrechtliche Innovation darl* Nie zuvor
war einer einzelnen Person in Fragen der Frie-
denswahrung eine derart wichtige politische
Rolle zugeschrieben worden. Die UN-Charta
tut dies durch die Bestimmungen des Kapitels
XV. Nach Art. 97 ist der Generalsekretir ,,der
hochste Verwaltungsbeamte der Organisati-
on“. Damit fallt ihm die Leitung einer tiber die
ganze Welt verstreuten Administration zu, die
sich aus Mitarbeitern aller Kontinente zusam-
mensetzt und deren Titigkeiten in sechs
Amtssprachen dokumentiert werden. Die Lei-
tung von Sitzungen und Konferenzen, das
Aufstellen von Arbeitsprogrammen und Ta-
gesordnungen, die Auswahl des Personals
sowie die Vertretung der Organisation nach
auflen hin sind nur einige der Tatigkeiten, die
der Generalsekretir in dieser Eigenschaft
wahrnimmt. Wenngleich bereits diese Mana-
gement-Dimension seiner Arbeit unzweifel-
haft politische Elemente beinhaltet, ist es
Art. 98, der den Handlungsspielraum des Ge-
neralsekretirs niher bestimmt. Danach nimmt
er ,alle sonstigen ihm (von den Hauptorga-
nen) zugewiesenen Aufgaben wahr®. Uber die

I> Trygve Lie, In the Cause of Peace, Seven Years with
the United Nations, New York 1954, S. 417.

I+ Vgl. Manuel Frohlich, Dag Hammarskjold und die
Vereinten Nationen. Die politische Ethik des UN-Ge-
neralsekretirs, Paderborn u.a. 2002, S. 42—60 mit wei-
teren Nachweisen. Zum Uberblick vgl. Klaus Dicke,
Der ,starke Generalsekretir — Was bewirkt der Mann
an der Spitze der UN-Administration?, in: Ulrich Al-
brecht (Hrsg.), Die Vereinten Nationen am Scheide-
weg. Von der Staatenorganisation zur internationalen
Gemeinschaftswelt?, Hamburg 1998, S. 70-88; Kjell
Skjelsbaek/Gunnar Fermann, The UN Secretary-Ge-
neral and the Mediation of International Disputes, in:
Jacob Bercovitch (Hrsg.), Resolving International
Conflicts. The Theory and Practice of Mediation,
Boulder—London 1996, S. 75-104.

Verwaltungsleitung hinaus steht es also bei-
spielsweise der Generalversammlung oder
dem Sicherheitsrat frei, den Generalsekretir
mit der Ausfithrung einer bestimmten Aufga-
be zu betrauen. Schon in den ersten Jahren der
Vereinten Nationen wurde deutlich, dass diese
Bestimmung sich keinesfalls in bloflen Buch-
haltungsdiensten erschopft. Der Generalse-
kretar kann im Auftrag der anderen Haupt-
organe Vermittlungsmissionen tibernehmen
(wie etwa die oben beschrieben Reise Ham-
marskjolds) oder Beschlussvorlagen zur Lo-
sung diverser Probleme erarbeiten — wie etwa
im Falle Boutros-Ghalis, der 1992 den Auftrag
erhielt, eine ,,Agenda fiir den Frieden“ auszu-
arbeiten, welche die Funktionen der UNO
nach dem Ende des Kalten Krieges neu aus-
richten sollte.l> In der Ubernahme solcher Ar-
beitsauftrige liegt mithin ein nicht unerhebli-
ches Potenzial fiir politische Fihrung. Dies
verbindet sich mit einer zweiten Aussage von
Art. 98, wonach der Generalsekretir alljahr-
lich vor der Generalversammlung Bericht
tiber die Titigkeit der Organisation erstattet.
Dieses — zunichst eher in Form eines Rechen-
schaftsberichtes angelegte — Dokument hat
sich relativ schnell zu einem ,,Bericht zur Lage
der Welt“ entwickelt, den die Generalsekreti-
re als politisches Fihrungsinstrument nutzen.

Das Amt des Generalsekretirs erhilt jedoch
seine spezifischen Kompetenzen erst in Art. 99
der Charta. Danach kann er ,,die Aufmerksam-
keit des Sicherheitsrats auf jede Angelegenheit
lenken, die nach seinem Dafiirhalten geeignet
ist, die Wahrung des Weltfriedens und der in-
ternationalen Sicherheit zu gefihrden®. So un-
spektakuldr sich diese Bestimmung anhért, so
grof ist die Konsequenz dieses Artikels. Der
Generalsekretar wird hier direkt mit jenem
Organ verbunden, dem nach Art.24 die
»Hauptverantwortung® fiir Frieden und Si-
cherheit obliegt. Um sein Urteilsvermogen
nach Art. 99 jedoch anwenden zu konnen,
braucht der Generalsekretir moglichst genaue
Informationen, um die Lage auch richtig ein-
schitzen zu konnen. Aus Art. 99 entwickelte
sich die von allen Amtsinhabern genutzte
Kompetenz zur selbstindigen Einsetzung so
genannter  ,Fact-Finding-Missions“,  mit
denen der Generalsekretir personlich oder
durch Abgesandte Informationen vor Ort
sammeln oder gar durch das Angebot so ge-
nannter ,,Guter Dienste“ eigene Vermittlungs-

I> Vgl. UN Doc. A/47/277-S/24111 vom 17. 6. 1992.
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initiativen ergreifen kann. Anders als bei einer
Aktion nach Art. 98 ist der Generalsekretir
dabei nicht auf eine Ermichtigung durch ein
anderes Hauptorgan angewiesen, sondern un-
ternimmt diese Aktivititen eigenstindig.

Die besondere Verantwortung des Gene-
ralsekretdrs nach Art. 99 findet ihre Legitima-
tionsbasis schliefflich in Art. 100 der Charta,
nach dem der Generalsekretir und seine Mit-
arbeiter sich in ihren Handlungen nicht ein-
seitig durch Einflussversuche einzelner Staa-
ten beeinflussen lassen diirfen. Diese Erfor-
dernis einer ausschliefllich internationalen
Loyalitit zu den Zielen und Prinzipien der
Charta bringt den Generalsekretir regelmi-
fig in prekare Situationen: Wie kann er sich
unterschiedlichen Versuchen zur Einflussnah-
me widersetzen? Wer sagt ihm, was in einem
gegebenen Konflikt die konkrete Bedeutung
der doch sehr allgemeinen Vorgaben der
Charta bedeuten? Die Praxis der bisherigen
Amtsinhaber zeigt, dass es bei der Beantwor-
tung all dieser Fragen auch auf ganz personli-
che Eigenschaften und Ansichten der Gene-
ralsekretire ankommt. Sie stehen vor der
Aufgabe, auf der Basis einer politischen Ethik
zu handeln, die zwischen den hehren Prinzi-
pien der Charta und den machtbewehrten In-
teressen der Mitgliedstaaten vermitteln kann.

Die Auswahl der Kandidaten

20

Die Wahl des Generalsekretirs wird in Art. 97
geregelt. Danach wird der Generalsekretir
yauf Empfehlung des Sicherheitsrates von der
Generalversammlung ernannt“. Die Amts-
dauer betrigt in der Regel fiinf Jahre; Wieder-
wahl ist moglich. Der Rat entscheidet in der
Regel mit einer Mehrheit von mindestens
neun Stimmen, wobei bei allen Fragen, die
nicht blof} verfahrenstechnischer Natur sind,
die stindigen Mitglieder ein entscheidungs-
verhinderndes Veto einlegen konnen. Bezogen
auf den Generalsekretir heiflit das, dass dieser
die Unterstitzung aller stindigen Ratsmitglie-
der bekommen muss. Enthaltung ist dabei
moglich; nur ein explizites Veto gegen einen
Kandidaten verhindert dessen Wahl. Dies ge-
schah zuletzt eindrucksvoll bei der Entschei-
dung Uber eine zweite Amtszeit Boutros-
Ghalis. Der Agypter konnte in den ersten (ge-
heimen) Wahlgingen (bei denen die Stimm-
zettel der stindigen Mitglieder besonders mar-
kiert sind) eine Unterstlitzung von 14 zu einer
Stimme mobilisieren. Das amerikanische Veto
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hielt jedoch solang an, bis sich die Mehrheit
im Rat auch mit alternativen Kandidaten be-
fasst hatte. Das Vertrauen insbesondere der
standigen Mitglieder bleibt Uiber den Tag der
Wahl hinaus entscheidend fiir den Handlungs-
spielraum des Generalsekretirs.

Bislang hatten die Generalsekretire in
der Regel vor Amtsantritt hohe Posten in
den Auflenministerien ihres Heimatlandes
inne und fihrten zuvor die Delegation ihres
Landes zur Generalversammlung.lé Lie und
Hammarskjold stellten als Vertreter des ,,neu-
tralen” Skandinaviens typische Kompromiss-
kandidaten in Zeiten des Kalten Krieges dar;
auch der Osterreicher Waldheim fillt in diese
Kategorie. Die Wahlen U Thants, Pérez de
Cuéllars und Boutros-Ghalis erkliren sich
dagegen auch aus der fiir die Vereinten Natio-
nen so wichtigen, angemessenen Berticksich-
tigung der Weltregionen (Asien, Lateinameri-
ka, Afrika) bei der Besetzung von Amtern.
Die — nach der bisherigen Praxis — untibliche
Verweigerung einer zweiten Amtszeit fiir den
afrikanischen Amtsinhaber fuhrte dann 1997
dazu, dass abermals ein afrikanischer Kandi-
dat gesucht wurde. Die Wahl Kofi Annans
bricht jedoch mit dem bislang anzutreffenden
Profil moglicher Kandidaten, da er der erste
ist, der unmittelbar nach seinem Studium in
den internationalen Dienst eintrat, der ihn
von der Weltgesundheitsorganisation bis zum
Posten des Untergeneralsekretir fur Frie-
densoperationen fiihrte.

Der Blick auf die Wahlen zum UN-Gene-
ralsekretir enthiillt, dass die Amtsinhaber al-
lesamt nicht ,erste Wahl“ waren. Eine andere
Liste, die jedoch aufgrund unterstellter, ein-
seitiger Blockorientierung nicht zum Zuge
kam, hatte durchaus Lester Pearson (Kanada),
V. J. Pandit (Indien), Mongi Slim (Tunesien),
Max Jacobson (Finnland), Salim A. Salim
(Tansania) oder Bernard Chidzero (Simbab-

I6 Von den Amtsinhabern liegen eine Reihe autobio-
graphischer Schilderungen vor. Vgl. Trygve Lie, In the
Cause of Peace. Seven Years with the United Nations,
New York 1954; U Thant, View from the UN, New
York 1978; Kurt Waldheim, Im Glaspalast der Welt-
politik, Diisseldorf —Wien 1985; Javier Pérez de Cuél-
lar, Pilgrimage for Peace. A Secretary-General’s Me-
moir, New York 1997; Boutros Boutros-Ghali,
Unvanquished. A U.S.-U.N. Saga, New York 1999.
Dag Hammarskjold hat dagegen ein eher spirituell ge-
priagtes Tagebuch hinterlassen: Vgl. Dag Hammar-
skjold, Zeichen am Weg, neu hrsg. von Manuel Froh-
lich, Miinchen 2005 (i. E.).



we) als UN-Generalsekretare auflisten kon-
nen. Die tatsichlich erkorenen Personen gal-
ten zunichst (mit der Ausnahme Boutros-
Ghalis) als eher graue Verwaltungsfachleute
oder Diplomaten — ein Bild, das sich regelma-
Big (am wenigsten jedoch bei Kurt Wald-
heim) dnderte. Jeglicher Vergleich zwischen
den Generalsekretiren ist jedoch in dem
MafSe zu relativieren, in dem sich die interna-
tionale Situation und das Krisenpanorama
verindert haben. Hatte Lie es noch mit 51,
vorwiegend westlich geprigten Staaten zu
tun, ist Kofi Annan heute mit fast viermal so
vielen Staaten konfrontiert.

Die Erfahrungen der Amtszeiten

Der Traum Roosevelts von dem allseits aner-
kannten und handlungsfihigen ,,World’s Mo-
derator®, wie er den Posten gerne genannt
hatte, hatte sich schon gleich zum Anfang der
Titigkeit der UNO verflichtigtl? Trygve Lie
(1946-1952) hatte zunichst schlicht mit dem
Aufbau des Hauptquartiers der Vereinten
Nationen zu tun. Politisch ging es um die
Abgrenzung der Einflusssphiren zwischen
Ost und West nach dem Krieg. Sowohl die
russischen Truppen im Iran wie auch die bri-
tischen in Griechenland wurden zum Gegen-
stand heftiger Auseinandersetzungen, bei
denen der Generalsekretir sich miihte, Fak-
ten von Propaganda zu trennen. In die Amts-
zeit Lies fallen auch die ersten Vermittlungs-
versuche im Nahen Osten, bei denen Lies
Abgesandter, Graf Folke Bernadotte, einem
Anschlag zum Opfer fiel. Dessen Stellvertre-
ter Ralph Bunche vermittelte dennoch einen
Waffenstillstand, wofiir er 1950 den Friedens-
nobelpreis erhielt. Schon damals sah sich Lie
mit der Notwendigkeit konfrontiert, eigene
militdrische Beobachter der UNO im Krisen-
gebiet zu stationieren. Frih forderte er des-
halb die Errichtung einer eigenen UN-Frie-
denstruppe. Das in der Charta vorgesehene
Konzept gemeinsamer Streitkrifte war durch
die Ost-West-Konfrontation blockiert. Zu
den dramatischsten Ereignissen in seiner
Amtszeit gehorte sicherlich die Reaktion der
UNO auf den Uberfall Siidkoreas durch

I” Vgl. Benjamin Rivlin, The UN-Secretary-General-
ship at Fifty, in: Paradigms, 8 (1994), S. 49-70; Josef-
Thomas Goller, Anwilte des Friedens. Die UNO und
ithre sechs Generalsekretire, Bonn 1995; Helmut Vol-
ger, Geschichte der Vereinten Nationen, Miinchen—
Wien 1995.

Nordkorea im Jahre 1950. Die in Abwesen-
heit Moskaus im Sicherheitsrat beschlossene
Militirmafinahme zur Abwehr Nordkoreas
besiegelte letztlich auch Lies politisches
Schicksal. Die Sowjetunion entzog Lie das
Vertrauen und missachtete ihn konsequent.
Zugleich stellte die amerikanische Seite im
Umfeld der Kommunistenjagd des Senators
McCarthy die UNO-Bediensteten unter Ge-
neralverdacht; das FBI ermittelte im Haupt-
quartier. Lies ,Wiederwahl“ im November
1950 fand — bedingt durch das sowjetische
Veto im Sicherheitsrat — durch Beschluss der
Generalversammlung statt, die seine Amts-
dauer um drei Jahre verlingerte. Zwei Jahre
spater trat er resigniert zuriick. Sein grofler
konzeptioneller Entwurf, ein Friedensplan
fir die nichsten zwanzig Jahre,l® der kon-
krete Schritte zur Uberwindung der Kon-
frontation zwischen den Supermichten vor-
sah, blieb weitgehend unbeachtet.

Mit der Wahl Hammarskjolds (1953-1961)
dachten die Ratsmitglieder zunichst, einen
zuriickhaltenden ,Technokraten® nach dem
umstrittenen ,Politiker Lie gewihlt zu
haben. Tatsichlich konzentrierte sich Ham-
marskjold zunichst auf eine interne Reform
und legte auch das Problem mit dem FBI bei.
In seiner weiteren Amtszeit entwickelte er
sich jedoch zu einem unzweifelhaft politi-
schen Generalsekretir, der aus eigenem Man-
dat insbesondere dort handelte, wo er ein ,,Va-
kuum® erkannte, das die Gefahren eines
unmittelbaren Konfliktes zwischen den
Grofimichten beinhaltete. Weltweite Aner-
kennung erlangte er zunichst durch seine per-
sonliche Verhandlungsmission in Peking, wo
er mit der Fithrung der Volksrepublik (die da-
mals nicht Mitglied der UNO war) erfolgreich
tber die Freilassung dort festgehaltener ame-
rikanischer Soldaten aus dem Korea-Krieg
verhandelte. Entscheidend war sein Einfluss
dann ein Jahr spiter auch bei der Reaktion auf
die Suez-Krise. Hammarskjold gelang es, die
Krise zwischen Agypten auf der einen Seite
und dem von Grof§britannien und Frankreich
auf der anderen Seite unterstiitzen Israel zu
entschirfen, nachdem sowohl die USA als
auch die Sowjetunion kurz davor standen,

I8 Vgl. Trygve Lie, Memorandum of Points for Consi-
deration in the Development of a Twenty-Year Pro-
gram for Achieving Peace Through the United Na-
tions, in: Andrew W. Cordier/Wilder Foote (Hrsg.),
Public Papers of the Secretaries General of the United
Nations, Vol. I, New York—London 1969, S. 296-303.
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sich militdrisch einzuschalten. Dies bewerk-
stelligte er mit der improvisierten Aufstellung
einer internationalen Notfalltruppe, deren
Mandat und Praxis stilbildend fiir das damit
neu geschaffene — und in der Charta nicht vor-
gesehene — Instrument der Blauhelme wurde.
Eben dieses Instrument setzte Hammarskjold
auch im gerade unabhingig gewordenen
Kongo ein. Seine Weigerung, mit den UNO-
Soldaten weder auf der Seite der (6stlich un-
terstlitzen) Zentralregierung unter Lumumba
noch auf Seiten der (westlich unterstiitzen) Se-
zessionisten in Katanga militirisch einzugrei-
fen, brachte ihm Vorwdiirfe beider Seiten ein.
Auf einer Vermittlungsreise im September
1961 stiirzte seine Maschine unter ungeklirten
Umstanden bei Ndola ab.

Schon auf der Generalversammlung 1960
hatte er sich wiitenden Angriffen Nikita
Chruschtschows zu stellen, der angesichts
des politisch zu machtvoll gewordenen Gene-
ralsekretirs die Abschaffung des Postens
und die Einfithrung einer blockgebundenen
»Iroika“ forderte. Hammarskjolds Erfolg im
Suez wurde durch die gleichzeitige Machtlo-
sigkeit gegen die sow;etlsche Intervention in
Ungarn sowie weitere Misserfolge in Guate-
mala oder Algerien gemindert. In seiner be-
rihmten Oxford-Rede hat er gleichwohl das
Ideal des internationalen Bediensteten pri-
gend fir all seine Nachfolger etabliert und
eine bislang ungekannt aktive, politische
Rolle des Generalsekretirs begriindet.l®
Hammarskjold wurde posthum mit dem
Friedensnobelpreis ausgezeichnet.

Auch die Wahl U Thants (1961-1971) galt
erneut als die Wahl eines eher unauffilligen
Kandidaten nach einem stark politisch aktiven
Generalsekretir. Er bot u.a. mit seinem Brief
an Kennedy und Chruschtschow den beiden
Supermichten eine Kommunikationsebene,
die eine (auch auf weiteren diplomatischen Ka-
nilen vorbereitete), gesichtswahrende Losung
der Kuba-Krise 1962 ermoglichte. Im Kongo
verfolgte er einen harten Kurs und schreckte
nicht davor zuriick, die UN-Soldaten auch in

I Vgl. Dag Hammarskjold, The International Civil
Servant in Law and in Fact, in: Andrew Cordier/Wil-
der Foote (Hrsg.), Public Papers of the Secretaries-
General of the United Nations, Vol. V, New York—
London 1975, S. 471-489. Diese Rolle griindete er auf
eine beachtlich tiefgriindige politische Ethik, die er u. a.
in Korrespondenzen mit Martin Buber und Albert
Schweitzer entwickelte. Vgl. M. Frohlich, (Anm. 4).
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regelrechte Kampfeinsitze zu schicken. So-
wohl im Vietnamkrieg als auch beim Ein-
marsch der Truppen des Warschauer Paktes in
die Tschechoslowakei war er jedoch trotz wie-
derholter Initiativen nicht in der Lage, eine
wesentliche Rolle zu spielen. Als er 1967 nach
der Aufkiindigung des Stationierungsabkom-
mens fiir die UNEF-Truppe durch Agypten
den Riickzug der Blauhelme anordnete und
dem sich unmittelbar anschlieffenden Sechsta-
gekrieg nichts entgegensetzen konnte, hatte er
zugleich den Hohepunkt der Kritik an seiner
Person und Amtsfihrung erreicht. Erneut war
aber auch deutlich geworden, wie sehr der Ge-
neralsekretir von der Unterstiitzung der Mit-
gliedstaaten abhang1g ist. Der gliubige Bud-
dhist hatte schon seine Wiederwahl nur noch
aus Pflichtgefithl angenommen und zog sich
nach seiner Amtszeit schwer krank zurtick.

Die Amtszeit Kurt Waldbheims (1972—
1981) war durch die Gleichzeitigkeit des Ost-
West- wie auch des Nord-Siid-Konfliktes ge-
pragt. Auch Waldheim musste 1973 einem
weiteren Krieg im Nahen Osten mehr oder
weniger tatenlos zusehen. Seine Bemithungen
um die Freilassung der Geiseln aus der ameri-
kanischen Botschaft in Teheran waren nicht
unmittelbar von Erfolg gekront; die Geisel-
nahme steht jedoch symptomatisch fiir das
Aufkommen des neuartigen, internationalen
Terrorismus. Die frustrierende Lage im Liba-
non und ein Beschluss der Generalversamm-
lung, in der Zionismus und Rassismus gleich-
gesetzt wurden, wurden auch dem Generalse-
kretir personlich angelastet. Waldheim suchte
in dieser Situation eine prononcierte politi-
sche Positionierung zu vermeiden und statt-
dessen durch stille Diplomatie zu arbeiten. In
seinen eigenen Worten brauchte das Amt
Lkeinen weltfernen visioniren Intellektuellen
(...), sondern einen handfesten Praktiker, der
mit grofler Geduld den Kontakt und das Ge-
sprich mit jedermann suchte“.I'® Die Rick-
sichtnahme auf die Interessen aller stindigen
Sicherheitsratsmitglieder brachte ihm so ei-
nerseits die schliefllich am Widerstand Chinas
gescheiterte Anwartschaft auf eine dritte
Amtszeit ein, lisst ihn jedoch im Vergleich zu
seinen Amtskollegen auch als passiv erschei-
nen. Ahnlich wie diese, konnte er aber gegen
unmittelbare Grofimachtinterventionen, wie
im Falle des sowjetischen Einmarschs in Af-
ghanistan 1979 wenig ausrichten. Die Debatte

I K. Waldheim (Anm. 6), S. 76.



um seine zunichst verschwiegene Rolle in der
deutschen Wehrmacht legte im Nachhinein
einen Schatten iiber seine Amtszeit.

Das Bild der Amtszeit Javier Pérez de Cuél-
lars (1982-1991) ist zweigeteilt. Wahrend
seine erste Amtsperiode durch die finanziell
prekire Situation der UNO, die Machtlosig-
keit in Afghanistan oder im Falkland-Krieg
gepragt war, wurde die zweite Amtszeit — be-
dingt durch das Tauwetter in der Blockkon-
frontation und den Kurswechsel Gorba-
tschows — von einer Wiederbelebung der M6g-
lichkeiten der UNO und des Generalsekretirs
bestimmt. Erfolge bei der Beilegung der Kon-
flikte in Afghanistan, Angola, Kambodscha,
Namibia und dem Krieg zwischen dem Iran
und dem Irak verbinden sich mit der symboli-
schen Verleihung des Friedensnobelpreises an
die UN-Blauhelme 1988. Kurz vor Beginn des
mit UN-Mandat gefiihrten Krieges gegen den
Irak nach der Invasion in Kuwait 1991, hatte
de Cuéllar noch eine ,last-Minute“-Vermitt-
lungsreise nach Bagdad angetreten, die er je-
doch erfolglos und gedemutigt abbrechen
musste. Dies konnte aber die insgesamt ge-
wachsene Rolle der UNO nicht schmilern.

Der bereits erwihnte Auftrag an Boutros-
Ghali (1992-1996), eine ,Agenda fir den
Frieden“ zu erarbeiten, kann symptomatisch
fir einen GrofSteil seiner Amtszeit gelten. Der
Agypter wollte im Nachklang zu Vorstellun-
gen einer nunmehr anbrechenden ,neuen
Weltordnung” den Anspruch globaler Fiih-
rung durch die Weltorganisation etablieren.I!!
Das ihm zunichst auch vom Sicherheitsrat zu-
gestandene Vertrauen in die friedenssichernde
Fihigkeit des Generalsekretirs und der Blau-
helme wurde jedoch in den biirgerkriegsihnli-
chen Konflikten im auseinander fallenden Ju-
goslawien oder in Somalia schnell zurtckge-
zogen. Erfolge in Kambodscha, Haiti oder
Mozambique konnten nicht das Versagen der
UNO bei der Tragddie in Srebrenica oder
beim Volkermord in Ruanda, bei dem binnen
weniger Wochen ca. 800 000 Menschen getotet
wurden, iiberdecken. Erneut ist die Zuwei-
sung von Verantwortung und Schuld allenfalls
gebrochen moglich: In Somalia operierten die
US-Soldaten auflerhalb des UN-Rahmens; in
Jugoslawien und Ruanda fehlten politischer
Wille und militirische Ressourcen der Mit-

I Vgl. Boutros Boutros-Ghali, Global Leadership af-
ter the Cold War, in: Foreign Affairs, 75 (1996), S. 86—
98.

gliedstaaten, um die ethnischen Sduberungen
und den Volkermord aufzuhalten. Boutros-
Ghalis nicht zuletzt in den USA innenpoli-
tisch bedingte ,,Abwahl“ beendete einstweilen
einen allzu selbstbewusst vorgetragenen An-
spruch globaler Fiihrung. Seine Konzepte von
Konfliktnachsorge sowie eine durch die von
thm mafigeblich initiierten Weltkonferenzen
erhohte Aufmerksamkeit vormals als nachge-
ordnet angesehener, sozialer und wirtschaft-
licher Konfliktursachen legten gleichwohl
wichtige Grundlagen fiir die anhaltende De-
batte um globales Regieren.

Kofi Annan (seit 1997)112 galt vor diesem
Hintergrund zunichst als Mann Washing-
tons, der sich auf die interne Reform der Or-
ganisation konzentrieren wiirde. Tatsichlich
hat er seit seinem Amtsantritt eine Reihe
durchaus einschneidender Reformprojekte
initiiert und vollendet, die groflere Effizienz
der Burokratie und einen effektiveren Ma-
nagement-Stil im Hauptquartier etabliert
haben. Auch konzeptionell hat er die Organi-
sation und ihre Mitgliedstaaten in neue, ge-
radezu revolutionire Debatten um eine Qua-
lifizierung des uneingeschrinkten Souverini-
tatsprinzips gefithrt. Als Lehre aus Srebrenica
und Ruanda verweist er auf eine notfalls auch
durch die Staatengemeinschaft militirisch
durchzusetzende ,,Verantwortung zum Schutz*
der Bevolkerungl'3 Erfolgen in Nigeria oder
Ost-Timor stehen Riickschlige bei Verhand-
lungen mit den Taliban oder zuletzt in Zy-
pern entgegen. Sein Vermittlungserfolg mit
Saddam Hussein 1998 loste sich bald wieder
in Enttduschung auf. Den Irakkrieg im Jahre
2003 konnte Annan nicht aufhalten, den Ko-
sovo-Einsatz der NATO auflerhalb des UN-
Rahmens nahm er hin. Reforminitiativen zur
besseren Gestaltung der Friedenseinsitze
oder zur Einbindung der Zivilgesellschaft in
die UNO prigen die Jahre seit 1997. Neuarti-
ge, netzwerkahnliche Strukturen wie die des
Globalen Paktes zur Einbindung der Privat-

12 Vgl. Manuel Frohlich, Die Annan-Agenda, Pri-
gungen, Erfahrungen und Schwerpunkte der Amtszeit
Kofi Annans, in: Kofi Annan, Die Vereinten Nationen
im 21. Jahrhundert. Reden und Beitrige 1997-2003,
S. 14-58; Friederike Bauer, Kofi Annan. Ein Leben fiir
den Frieden, Frankfurt/M. 2005.

I'> Vgl. dazu den Bericht der so genannten Axworthy-
Commission: The Responsibility to Protect. Report of
the International Commission on Intervention and
State Sovereignty, September 2001 (http://www.dfait-
maeci.gc.ca/iciss-ciise/pdf/commission-report.pdf).
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wirtschaft in eine sozial vertrigliche Gestal-
tung der Globalisierung sind zusammen mit
dem von ihm vorangetriebenen Projekt der
Millennium-Entwicklungsziele, die bis 2015
erreicht sein sollen, Markenzeichen seiner
Amtszeit, die er durch eine umfassende Re-
form der UNO kroénen willl'* Seine Auf-
sichtspflicht im Rahmen des ,,Ol-fiir-Nah-
rung“-Programms der UNO sowie Skandale
um UN-Blauhelmtruppen lieflen ihn insbe-
sondere in den USA in die Kritik geraten.
Oftmals steht dabei — wie so oft in der Ge-
schichte der Vereinten Nationen — der Gene-
ralsekretir aber auch als Stellvertreter fiir in
Wahrheit gegen die Organisation gerichtete
Angriffe. Schon U Thant hat die Rolle des
»Stundenbocks als ,einen wichtigen Teil der
Rolle des Generalsekretirs bezeichnet.I'3

Zusammenfassung

24

Der Blick auf die Generalsekretire der UNO
hat eine Reihe von Besonderheiten dieses po-
litischen Amtes aufgezeigt. Zentral fiir die je-
weiligen Amtsinhaber war letztlich die Un-
terstiitzung durch die Mitgliedstaaten. Der
politische Mechanismus einer ,,Vertrauensspi-
rale“ erlaubte Generalsekretiren, die zu-
nichst bei kleineren Missionen Erfolg hatten,
immer groflere Verantwortung und Aktivita-
ten. Umgekehrt reduzierte sich ihr Spielraum
jedoch bei mangelnder Unterstiitzung in
ebenso schnellem Tempo bis schlieflich zur
Blockade jeglicher Aktivitit.

Zwei strukturelle Ursachen fiir die durch-
aus prekire Ausweitung des politischen
Handlungsspielraums dringen sich auf. So
fiel dem Generalsekretir zunichst angesichts
des blockierten Sicherheitsrates in den flinfzi-
ger und sechziger Jahren eine bedeutende
Exekutiv-Funktion zu, da der Rat allenfalls
allgemeine und deutungsoffene Resolutionen
verabschiedete, oder die an seiner Stelle agie-
rende Generalversammlung ebenfalls nur
vage Handlungsvorgaben machte. Die zweite
strukturelle Verinderung brachte sicherlich
das Ende des Ost-West-Konfliktes. Konnte
der Generalsekretdr zuvor gelegentlich seine
Position als ,neutral” in der Mitte zwischen
den Positionen der Supermichte finden, so

I'* Vgl. jiingst Annans Reformbericht ,In larger free-
dom“ (UN Doc. A/59/2005 vom 21. 3. 2005).

|5 Sithu U Thant, Die Rolle des Generalsekretirs der
Vereinten Nationen, in: Vereinte Nationen, 19 (1971),
S. 160.
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erlaubte und forderte die neue weltpolitische
Situation auch einen dezidiert eigenen, an den
Zielen der Charta orientierten politischen
Standpunkt. Die Vorteile und Verlockungen,
aber auch die Schwierigkeiten und Gefahren
dieser exponierten Rolle haben sowohl Bou-
tros-Ghali als auch Kofi Annan erfahren.

Bilanzierend konnen zwei hauptsichliche
Gefahrenquellen fiir die ,Lebensdauer des
UN-Generalsekretirs identifiziert werden:
Verlust der Unterstlitzung eines oder mehre-
rer Sicherheitsratsmitglieder (Lie — UdSSR;
Hammarskjold — UdSSR, Frankreich; Wald-
heim — China; Boutros-Ghali — USA) sowie
schlichtweg — aber durchaus symptomatisch —
Krankheit (U Thant), Erschopfung (de Cuél-
lar) und Unfall (Hammarskjold). Jeder Gene-
ralsekretir hat seinen eigenen Stil in das Amt
eingebracht und den Anspruch sowie die
Grenzen des Amtes neu vermessen. Gleich-
wohl hat sich eine zwischen besonders aktiven
und besonders passiven Amtsfithrungen er-
kennbare Tradition herausgebildet. Gemein
ist allen bisherigen Amtsinhabern, dass sie in
Anbetracht der Tatsache, ohne klassische
Machtmittel wie Finanzen oder Militir aus-
kommen zu miissen, wesentlich auf ihre ,mo-
ralische Kraft“ angewiesen sind. Diese macht
letztlich in ihren Stirken und Schwichen die
,Divisionen® des Generalsekretirs aus. 1945
hatte die Vorbereitungskommission der UNO
zum Amt des Generalsekretirs geschrieben:
»(-..) Wie kein anderer wird der Generalse-
kretir fur die Vereinten Nationen als Ganzes
stehen. In den Augen der Welt und der seiner
Mitarbeiter muss er die Prinzipien und Ideale
der Charta verkorpern. (...) [Thm] wurden
ziemlich besondere Rechte verliehen, die iiber
jegliche Rechte hinausgehen, die zuvor dem
Leiter einer internationalen Organisation
ubertragen wurden. (...) Es ist unmoglich
vorherzusagen, wie [diese] angewandt werden
(...) aber die Verantwortlichkeiten, die dem
Generalsekretir tibertragen werden, werden
die Austibung hochster Qualititen in politi-
schem Urteilsvermogen, Takt und Integritat
erfordern.“I'6 Diese Anforderungen werden
auch fir den Nachfolger — oder die Nachfol-
gerin — von Kofi Annan entscheidend sein.

I'¢ Report of the Preparatory Commission of the Uni-
ted Nations (PC/20) vom 23. 12. 1945, Chapter VIII
Sect. 2 Para. 16, S. 87.
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Die Friedens-
einsatze der VIN

iederholt sind den Vereinten Nationen

(VN) und ihren Friedenseinsitzen der
Abstieg in die weltpolitische Bedeutungslo-
sigkeit prophezeit worden. Die schweren
Riickschlige in Soma-
lia, auf dem Balkan
und der Volkermord
in Ruanda 1994 sind
unvergessen.  Nach
dem schnellen militari-
schen Sieg der USA
iber das Saddam-Re-
gime, ein Krieg ohne
die Zustimmung der VN, erreichte die Kritik
ithren Hohepunkt.

Dr. Winrich Kiihne

3-4, 10719 Berlin.

Ein Blick zuriick auf die tatsichliche Ent-
wicklung der VN-Friedenseinsitze der letz-
ten zwei Jahre zeigt jedoch etwas anderes.
Die Einsitze erfuhren eine eindrucksvolle
Bestitigung. Mit der Zustimmung der USA
wurde das Sekretariat der Weltorganisation in
New York mit der Planung und Durchfiih-
rung einer Reihe von Einsitzen beauftragt:
Liberia, Haiti, Burundi, Elfenbeinkiiste und
kiirzlich der Sudan. Insgesamt ist die Zahl der
Einsitze damit auf 18 angestiegen — mit einer
Zahl von knapp 80 000 Blauhelmen und meh-
reren Tausend internationalen Polizisten und
zivilen Experten, wenn der Einsatz im Sudan
seine volle Stirke erreicht hat.

Die USA dagegen mussten im Irak einse-
hen, dass erfolgreiche Kriegsfihrung mit
massiver technischer Uberlegenheit das Eine
— die erfolgreiche Wiederherstellung des Frie-
dens jedoch etwas Anderes ist. Und tber-
raschenderweise kam kiirzlich auch die
+RAND Corporation® in zwei umfangrei-
chen Studien zu dem Ergebnis, dass die VN
mit ihren Friedenseinsitzen in acht unter-
suchten Fillen eindeutig erfolgreicher gewe-
sen seien als die USA mit einer vergleichba-
ren ZahlI! Der Economist schloss sich diesem
Tenor im Mirz 2005 an und verwies auf eine
Oxford Studie, die feststellt, ,peacekeepers

are by far the most cost-effective way of sta-
bilizing a failded state“I2.

Erfolg ungewiss — die laufenden Einsitze

Beide Studien konnen jedoch nicht dariiber
hinwegtiuschen, dass die VN und ihre Frie-
denseinsitze gegenwirtig in grofien Schwie-
rigkeiten stecken. Im Kosovo zum Beispiel
wurden die NATO und die VN seinerzeit
mit Begeisterung empfangen. Inzwischen ist
die Stimmung in offene Ablehnung umge-
schlagen. Die Unruhen im Mirz des letzten
Jahres haben den Stimmungsumschwung
schlagartig ans Tageslicht gebracht. Ein
Grund ist der ungeldste politische Status des
Gebiets. Die VN-Mission muss weiter auf
der Basis eines Mandats operieren, das von
tber 90 Prozent der Bevolkerung in seiner
Grundausrichtung nicht akzeptiert wird, ob-
wohl die Lektion anderer Friedenseinsitze
ist, dass Mandate, die von der Mehrheit
der Bevolkerung nicht mitgetragen werden,
wenig Aussicht auf erfolgreiche Umsetzung
haben. Das gilt zumal dann, wenn sich die
wirtschaftlichen Perspektiven nicht verbes-
sern, gerade was die Jugendlichen betrifft. Sie
waren bei den Mirzunruhen im Kosovo des
letzten Jahres an vorderster Front.

In der Demokratischen Republik (DR)
Kongo, dem friheren Zaire, stehen die Dinge
noch schlechter. Das Land ist so grof} wie
Westeuropa, jedoch ohne funktionierende
staatliche Strukturen. Sie erodierten unter der
jahrzehntelangen Diktatur Mobutus. Warum
die Mitglieder des Sicherheitsrates (SR) den-
noch glaubten, dass ein Friedenseinsatz mit
erst nur knapp 3000 und inzwischen ca.
17 000 Blauhelmen erfolgreich sein konnte,
bleibt unerklirlich. Kofi Annan hat sich
gegen diesen viel zu kleinen Einsatz vehe-
ment gewehrt.

Die Liste der Einsitze, bei denen ein lin-
gerfristiger Erfolg der VN gegenwirtig nur
schwer zu sehen ist, ist lang. Afghanistan ist

I' Vgl. James Dobbins/Seith G. Jones u.a., in: The
UN’s Role in Nation-Building, From the Congo to
Iraq, The RAND Corporation, Santa Monica 2005 und
America’s Role in Nation-Building - From Germany
to Iraq, The RAND Corporation, Santa Monica 2003.
12 Vgl. Paul Collier/Anke Hoeffler, The Challenge of
Reducing Global Incidence of Civil War, Oxford Uni-
versity, Department of Economics, Copenhagen Chal-
lenge Paper, 23. 4. 2004, S. 22.
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weit entfernt von einer demokratischen,
rechtsstaatlichen Stabilisierung. Ahnlich unsi-
cher sind die Perspektiven in Haiti und Libe-
ria. In beiden Lindern interveniert die inter-
nationale Gemeinschaft mit Hilfe der VN in-
nerhalb von zehn Jahren bereits zum zweiten
Mal in groflem Mafistab. Auch in der Elfen-
beinkiiste ist der Friedensprozess weiter sehr
fragil. Verhandlungen in Stdafrika haben je-
doch kiirzlich die Chance eroffnet, dass sich
die Konfliktparteien doch noch auf Wahlen
im Oktober dieses Jahres verstindigen konn-
ten. Der Westsahara-Konflikt dagegen bleibt
weiterhin ungeldst, und in dem von vier Jahr-
zehnten Birgerkrieg zerriitteten Sudan geht
die VN-Mission einem ahnlich ungewissen
Abenteuer entgegen wie im Kongo. Lediglich
gut 10000 Blauhelme, Polizisten und zivile
Experten sollen in dem riesigen Land einge-
setzt werden, unter ithnen deutsche Militirbe-
obachter und zivile Experten.

Gegentiber der Liste dieser Schwierigkeiten
nehmen sich die zwei gegenwirtig in der Ab-
schlussphase befindlichen Einsitze in Ost-
Timor und Sierra Leone wie Ausnahmen von
der Regel aus. Sie verlaufen erfolgreich. Auch
in dem kleinen zentralafrikanischen Staat Bu-
rundi haben sich die Dinge nach der erfolg-
reichen Abhaltung eines Referendums Ende
Februar ins Positive gewendet.

Zerfallende Staaten, Kriminalitat und

Volkermord

26

Die gegenwirtigen Schwierigkeiten der VN-
Friedenseinsitze werden verstindlich, wenn
man die Ausgangslage betrachtet: Der Zer-
fall von Staaten und die Ausweitung sozio-
ethnischer, burgerkriegsihnlicher Konflikte
sind nach dem Ende des Kalten Krieges zu
einer fundamentalen Bedrohung des globa-
len Friedens und der Sicherheit in der Welt
geworden. ,Complex emergencies“ oder
,war-torn societies, wie diese Konflikte im
angelsichsischen Raum treffend genannt
werden, stirzen ganze Regionen in Chaos
und Verderben. Der Balkan Anfang der
neunziger Jahre mit dem zerfallenden Jugo-
slawien sowie Zentralafrika mit dem Volker-
mord in Ruanda und dem anschlieflenden
Zusammenbruch des Kongo sind dafir
ebenso dramatische Beispiele wie die Kon-
flikte in Westafrika. Ob Teile des Mittleren
Ostens und Zentralasiens einen dhnlichen
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Weg gehen werden, falls die Stabilisierung
Afghanistans und des Iraks nicht gelingen
sollten, bleibt abzuwarten.

Die ,,Flichenbrinde“ in den verschiedenen
Regionen sind verbunden mit humanitiren
Katastrophen grofiten Ausmafles. Die Dyna-
mik der Gewalt der durch Staatszerfall be-
dingten Konflikte ist eine vollig andere als die
bei zwischenstaatlichen Kriegen. In Somalia,
Ruanda und Burundi, Bosnien und Herzego-
wina, dem Kosovo, Afghanistan, dem Sudan,
der DR Kongo, Sierra Leone, Liberia, Haiti
etc. haben Millionen von Menschen ihr
Leben verloren. Eine noch groflere Zahl
wurde vertriecben oder musste fliichten. Es
scheint, dass — zumindest quantitativ gesehen
— nicht mehr die Verletzung der Menschen-
rechte durch diktatorische Staatsorgane im
Vordergrund steht, sondern Gewalt und Will-
kiir aufgrund des Zusammenbruchs des staat-
lichen Gewaltmonopols im Zuge des Staats-
versagens. Volkermord ist wieder ein Faktum
der internationalen Politik. Zugleich sind zer-
fallende Staaten zu einem Nihrboden fiir or-
ganisierte Kriminalitdit und internationalen
Terrorismus geworden.

Die Entwicklung des UN-Peacekeeping

Die internationale Gemeinschaft tat und tut
sich schwer, dem Problem des Staatszerfalls
und den daraus resultierenden regionalen
Problemen Herr zu werden. Im ersten
Schritt, ab Anfang der neunziger Jahre, ver-
suchte sie es mit einem in den Zeiten des Kal-
ten Krieges entstandenen Instrument, nim-
lich den Blauhelmen. Thnen war schon 1988
kollektiv der Friedensnobelpreis verliehen
worden. Die darauf folgenden erfolgreichen
Einsitze erst in Namibia und Mittelamerika
und dann in Kambodscha und Mosambik
weckten grofite Hoffnungen hinsichtlich der
zukiinftigen Rolle des Peacekeeping bei der
Privention und Losung der ,neuen“ Kon-
flikte. Diese Hoffnung war triigerisch. Die
Rickschlige in Angola (1992), Somalia (1993)
und in Ruanda (1994) sowie Bosnien-Herze-
gowina leiteten eine grundlegende Erntichte-
rung ein. Die VN und das Peacekeeping ge-
rieten in Misskredit, obwohl weniger sie
selbst als haufig der mangelnde politische
Wille der internationalen Fihrungsmichte
und der internationalen Gemeinschaft fiir die
Fehlschlage verantwortlich war.



Das Scheitern der VN war zugleich aber
auch Ausdruck grundlegender konzeptionel-
ler Probleme. Das traditionelle Peacekeeping
war vor allem fiir Kriege zwischen Staaten
beziehungsweise zwischen klar definierbaren
Konfliktparteien wie in Namibia entwickelt
worden, nicht aber fiir im Zerfall befindliche
Staaten und Gesellschaften. Bei innerstaatli-
chen Konflikten stellen sich die Fragen der
Anwendung von militirischer Gewalt, von
Konsens und Unparteilichkeit ebenso wie die
Frage des Wiederaufbaus in einer vollig ver-
inderten und weit komplizierteren Weise als
bei zwischenstaatlichen Kriegen.

Die VN ebenso wie die internationale Frie-
dens- und Konfliktforschung brauchten den-
noch lange, um diese Verinderungen zur
Kenntnis zu nehmen. Zentrale Aufgabe der er-
sten Generation von Friedenseinsitzen war die
Uberwachung von Waffenstillstinden bei zwi-
schenstaatlichen Kriegen. Hierzu zihlten bei-
spielsweise die Einsitze im Sinai, in Zypern
oder auf den Golanhohen. Einverstindnis der
Konfliktparteien, Unparteilichkeit und An-
wendung von Gewalt ausschliefflich zur Selbst-
verteidigung waren und sind die grundlegen-
den Prinzipien dieser ersten Generation. Thr
Personal bestand fast ausschliefllich aus Militar.

Ende der achtziger Jahre, paralle]l zum
Ende des Ost-West-Konflikts, entwickelte
sich eine zweite, durch Multidimensionalitit
der Aufgabenfelder gekennzeichnete Genera-
tion von Friedenseinsitzen. Im Gegensatz
zur ersten Generation beschrinkten sie sich
nun nicht mehr nur auf das blofle Uberwa-
chen von Waffenstillstinden. Beendigung der
Konflikte durch Mechanismen der politi-
schen, sozialen und 6konomischen Konflikt-
losung kam als strategische Aufgabe hinzu.
Die Einsitze wurden wesentlich dynamischer
in ihrer Konfliktlosungsfihigkeit. Die Mehr-
heit der Einsitze der ersten Generation dau-
ert bis heute an, wihrend verschiedene der
zweiten wie in Namibia, Zentralamerika,
Kambodscha und Mosambik relativ schnell
abgeschlossen werden konnten. Polizei (CIV-
POL) und ziviles Personal wurden dabei
wichtige Partner des Militdrs. Zugleich wur-
den die Einsitze jedoch viel komplexer. Die
Koordination der Vielzahl von Akteuren ist
ein bis heute nicht geldstes Problem.

Die Realitit des gewaltsamen Staatsversa-
gens oder Staatszerfalls brachte dann jedoch

eine bittere Einsicht. In Somalia, dem friihe-
ren Jugoslawien, Liberia, Haiti, Ruanda und
anderen Lindern bedeutete die feierliche Un-
terzeichnung von Friedens- oder Waffenstill-
standsvereinbarungen keineswegs ein Ende
der Gewalt. Hunderte von ihnen wurden ge-
brochen. Nationale, regionale und lokale
Fihrer, Warlords und bewaffnete Gruppen
sind in diese Gewalt verstrickt und schaffen
eine Lage, die fir die traditionellen, auf die
personliche Selbstverteidigung beschrinkten
Blauhelme nicht mehr zu bewiltigen ist.

Die alte Doktrin der strikten Nichtanwen-
dung von Gewalt aufler im Falle der personli-
chen Selbstverteidigung lief§ sich nicht linger
aufrechterhalten. In Somalia sah sich der VN-
Sicherheitsrat gezwungen, die Friedenstrup-
pen mit einem ,robusten®, auf Kapitel VII
der VN-Charta basierenden Mandat auszu-
statten, das die begrenzte Anwendung von
Gewalt erlaubt. Die dritte Generation der
Friedenseinsitze, das sogenannte Robuste
Peacekeeping war geboren. Zahlreiche weite-
re Mandate dieses Typs folgten.

Robuste, multidimensionale Friedensein-
sitze sind zu definieren als FEinsitze, in denen
die traditionellen Prinzipien des Peacekee-
ping weiter gelten, bei dem dariiber hinaus
aber die Moglichkeit besteht, Gewalt im
Sinne militirischer Zwangsmafinahmen in be-
grenztem Umfang zur Verteidigung und
Durchsetzung des Mandats gemaf} der Charta
anzuwenden. Wichtigste Aufgabe des Militars
ist es, fiir die nichtmilitirischen Akteure und
ithre zivile Wiederaufbauarbeit ein sicheres
Umfeld zu schaffen. Denn der Satz, dass
Konlflikte in der Regel nicht mit militirischen
Mitteln gelost werden konnen, ist zwar rich-
tig. Er bedarf aber der Erginzung durch
einen zweiten: Ohne ein sicheres Umfeld
konnen die nichtmilitirischen Mittel, also das
sogenannte Peacebuilding, nicht wirksam
werden. Letzteres braucht zudem die volle
Unterstlitzung der Konfliktparteien und der
Bevolkerung. Konsens und Unparteilichkeit
bleiben deswegen Schliisselprinzipien. Die
rechte Balance zwischen diesen beiden Prin-
zipien und einem gegebenenfalls robusten
Vorgehen ist im Einzelfall duflerst schwierig
und stellt hochste Anspriiche an das Fuh-
rungs- und Einsatzpersonal. Zwischen den
Risiken des Nichthandelns und der Gefahr
einer unkontrollierten Eskalation ist abzuwi-
gen.
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Das robuste Peacekeeping hat sich inzwi-
schen als die dominante Einsatzform moder-
ner Friedenseinsitze durchgesetzt. Die Ent-
wicklung der Friedenseinsitze ist jedoch nicht
bei der dritten Generation stehen geblieben.
Inzwischen kann man sogar von einer vierten
Generation von Finsitzen sprechen, auch
wenn diese Bezeichnung noch nicht in den
Sprachgebrauch der VN eingegangen ist.
Denn einige Einsitze der dritten Generation
sind nicht nur robust und multidimensional,
sondern wurden auch hinsichtlich der Uber-
nahme politischer und administrativer Verant-
wortung um ein qualitativ vollig neues Ele-
ment erganzt, namlich die ausdriickliche, inte-
rimistische Ubernahme von ,exekutiven®
Aufgaben, also von Regierungsgewalt. In An-
sitzen geschah das schon Anfang der neunzi-
ger Jahre in Kambodscha, umfassend dann
spater im Kosovo und in Ost-Timor sowie
— hier allerdings nur mit Einschrinkungen —
in Bosnien und Herzegowina.

Es liegt auf der Hand, dass eine derartige
Ausweitung der internationalen Befugnisse
nicht nur Rechte und Handlungsmoglichkei-
ten, sondern auch eine umfassende Verantwor-
tungsiibernahme fiir das betreffende Land be-
deutet. Das zieht zwangsliufig einen wesent-
lich grofleren Mitteleinsatz als bei nicht-
exekutiven Einsitzen nach sich. Es ist deswe-
gen kein Zufall, dass ,exekutive Mandate®
vom Sicherheitsrat bisher nur bei Landern au-
torisiert wurden, die zwei Voraussetzungen er-
fullen: Sie sind vergleichsweise klein und lie-
gen in fiir Grof- oder Mittelmichte strategisch
wichtigen Regionen. Sind diese Voraussetzun-
gen nicht gegeben, wie im Kongo, in Sierra
Leone und Liberia oder auch in Afghanistan,
dann autorisiert der Sicherheitsrat keine exe-
kutiven Mandate, auch wenn das von der
Sache her — dem Ausmaf} des Staatsversagens —
durchaus geboten sein konnte.

Insgesamt lassen sich die robusten Frie-
denseinsitze, seien sie exekutiver oder nicht
exekutiver Art, als eine Art militarisierte, den
Gewaltbedingungen in zerfallenden Staaten
gerecht werdende internationale Polizeiein-
sitze charakterisieren. Diese Charakterisie-
rung steht im Einklang mit der Erkenntnis,
dass im Zentrum der Problematik von zerfal-
lenden oder fehlgeschlagenen Staaten ein ex-
tremer Verlust von offentlicher Sicherheit
und Ordnung steht. Diese miissen zumindest
ansatzweise wiederhergestellt werden, bevor
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die zweite strategische Aufgabe moderner
Friedenseinsitze in Angriff genommen wer-
den kann — das Peacebuilding.

Peacebuilding

Das Konzept des ,,Post-Conflict Peacebuil-
ding“ nahm erstmals in der Agenda fiir den
Frieden, die Generalsekretir Boutros Ghali
1992 veroffentlichte, einen prominenten Platz
ein. Es wurde dann 1995 von Kofi Annan
weiterentwickelt und von den VN in einer
Reihe von Resolutionen in seiner grundle-
genden Bedeutung ausdriicklich unterstitzt.
Erste Ziele des Peacebuilding sind die Verhin-
derung des Wiederauflebens der gewaltsamen
Auseinandersetzungen und der Aufbau von
Strukturen, die es einer Gesellschaft ermogli-
chen, Konflikte kiinftig ohne die Anwendung
von Gewalt zu l6sen. Trotz dieses konflikt-
praventiven Elements sind die Ausgangs-
punkte von Konfliktprivention und Peace-
building grundverschieden. Letzteres setzt im
Unterschied zu Ersterem in Situationen an, in
denen Krieg und Gewalt bereits stattgefun-
den haben, wo Traumata zu heilen, Minenfel-
der zu raumen, ehemalige Kimpfer zu ent-
waffnen und Tausende oder gar Millionen
von Fliichtlingen zu reintegrieren sind.

Obwohl das Peacebuilding zweifellos ein
strategisches Element gegenwartiger Friedens-
einsitze ist, gibt es dennoch bis jetzt keine ope-
rativ-praktisch verwendbare Definition, also
eine alle Akteure verbindende Grundlage fiir
eine wirklichkeitsnahe Planung und Durch-
fithrung. Die den VN nahe stehende Interna-
tional Peace Academy (IPA) in New York
stellt kritisch fest: ,,Peacebuilding has become
a catch concept . .. It is indiscriminately used
to refer to preventive diplomacy, preventive
development, conflict prevention, conflict re-
solution and post-conflict reconstruction.“l3
Und eine von der GTZ in Auftrag gegebene
Studie internationaler Experten schlussfolgert
ganz hnlich, nimlich dass es ,,unter den Ak-
teuren der deutschen Entwicklungskooperati-
on kein gemeinsames Verstindnis tiber das
Peacebuilding als eine Methode, Konzept oder
Ansatz gibt“I*.

I> J. Tschirgi, Post-Conflict Peacebuilding Revisited,
International Peace Academy, New York, Oktober
2004.

I+ GTZ, Joint Utstein Study of Peacebuilding, Natio-
nal Report on Germany, Eschborn 2003, S. 5.



Aus der Schwierigkeit, eine allgemein ver-
bindliche und fir die praktische Arbeit aus-
reichend konkrete Definition des Peacebuil-
ding zu finden, wird nur schwer ein Ausweg
zu finden sein. Ein pragmatisches Vorgehen
diirfte der einzige Ausweg sein, das heifit eine
Operationalisierung des Begriffs anhand der
Aufgabenfelder, die sich in der Praxis konkret
als die wichtigsten Bereiche des Peacebuil-
ding herauskristallisiert haben. Neben der
kurzfristigen Nothilfe und dem lingerfris-
tigen wirtschaftlichen Wiederaufbau sind das
vor allem die Riickfithrung und Reintegration
von Fliichtlingen, Entwaffnung, Demobilisie-
rung und Reintegration der Kombattanten
und anderer bewaffneter Gruppen, Aufbau
ziviler Verwaltungs-, Regierungs- und Justiz-
strukturen auf der Basis von Rechtsstaatlich-
keit, Beachtung der Menschenrechte sowie
Durchfithrung von Wahlen und weitere, fir
die langerfristige Demokratisierung, Stabilitit
und Aussohnung wichtige Mafinahmen.15

Kooperation und Kohirenz

Institutionell waren die VN auf den Umgang
mit dem Peacebuilding schlecht eingerichtet.
Dem Geiste der VN-Charta folgend hatte sich
zwischen dem Sicherheitsrat und der General-
versammlung hinsichtlich der Friedenseinsitze
eine relativ strikte Arbeitsteilung eingebtirgert.
Der Sicherheitsrat befasste sich in seinen Man-
daten vor allem mit ihrem militirischen Teil,
wihrend das Peacebuilding im Wesentlichen
Sache der Generalversammlung war. Entspre-
chend hatte sich auch die Arbeitsteilung im Se-
kretariat der VN entwickelt: Das militarische
Peacekeeping fillt vor allem in die Zustindig-
keit des Department for Peacekeeping Opera-
tions (DPKO), das Peacebuilding jedoch in die
des Department for Political Affairs (DPA)
und anderer Einrichtungen der VN. Es liegt
auf der Hand, dass diese Art der Aufgabenver-
teilung nicht forderlich fiir ein kohirentes Pla-
nen und Durchfithren der Einsitze ist. Schritt-
weise wuchs im Sicherheitsrat daher die Be-
reitschaft, den verinderten Anforderungen
Rechnung zu tragen. Strategische Elemente
des Peacebuilding wurden in seine Mandate
einbezogen. Schwerer dagegen tun sich nach

wie vor das DPKO und das DPA in der Ab-

I5 Vgl. eine ausfihrliche Beschreibung der wichtigen
zivilen Aufgabengebiete in Friedenseinsitzen auf der
Webseite des ZIF unter http://www.zif-berlin.org/de/
Rekrutierung_und_Betreuung/Taetigkeitsfelder.html

grenzung und Koordination ihrer Aufgaben.
Die Zusammenlegung der beiden Abteilungen
zugunsten einer stringenten Planung der Frie-
denseinsitze erschiene durchaus sinnvoll. Sie
stofit jedoch unter anderem bei stindigen Mit-
gliedern des Sicherheitsrates auf wenig Gegen-
liebe. Die Leitung des DPKO ist zu einem
,Erbhof“ Frankreichs und die DPA zu einem
Grof3britanniens geworden. Basis der Bemii-
hungen um eine kohirente Planung der Frie-
denseinsitze der VN miissen deswegen vorerst
die schon im Brahimi Report vorgeschlagenen
Integrated Mission Task Forces des UN-Se-

kretariats bleiben.

Local Ownership

In den Mandaten des Sicherheitsrates wird,
quasi rituell, die Bedeutung von ,local ow-
nership“ und ,civil society” als oberste Ge-
bote des Peacebuilding postuliert. In der Pra-
xis stofit ihre Umsetzung jedoch auf grofite
Schwierigkeiten. Wer beansprucht ,local ow-
nership“ und ,.civil society” in von Staatszer-
fall und Gewalt zerriitteten Gesellschaften?
Sind es die nach westlichem Vorbild funktio-
nierenden NROs, die dieses Ownership ver-
treten, obwohl sie in der Bevolkerung in der
Regel keine signifikante Machtbasis haben?
Sind es die traditionellen Fihrer, die durch
Kolonialismus, jahrzehntelange Diktatur und
Einparteienherrschaft und schliefllich Birger-
krieg haufig korrumpiert und vor allem um
ihr eigenes Wohl besorgt sind? Oder sind es
die Warlords und ihre Milizen, die sich zu-
gleich als politische Bewegungen oder Rebel-
len gerieren und auf der Basis ihrer Waffen
keinen Zweifel an ihrem Anspruch auf Ow-
nership lassen?

Alle, die auf dem Balkan, in Afghanistan, in
Westafrika oder dem Kongo als Militdr, Poli-
zist oder ziviler Experte eingesetzt waren, wis-
sen, wie schwierig es ist, eine tragfihige und
konkrete Antwort auf diese Frage zu geben.
Die Zivilgesellschaft, die in den akademischen
Studien, den Deklarationen der internationa-
len Akteure und vieler Politiker eine so zentra-
le Rolle spielt, ist vor Ort im Sinne eines hand-
lungsfihigen Partners schwer auszumachen.
Das ist, bei einigem Nachdenken, auch nicht
verwunderlich. Denn tatsichlich befinden sich
alle diese Lander und ihre Bevolkerung, sei es
in Zentralasien, Afrika oder auf dem Balkan, in
einem grundlegenden und duflerst konflikthaf-
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ten Umwilzungsprozess. Der Begriff des
»Staatsversagens“ greift jedoch zu kurz. Mehr
oder weniger alle Bereiche des gesellschaftli-
chen Zusammenlebens sind betroffen: Staat,
Wirtschaft, Kultur, Religion und Familie.

Es ist nachvollziehbar, dass eine erfolgrei-
che Zusammenarbeit von lokalen und inter-
nationalen Akteuren schwer zu organisieren
ist. Dennoch ist sie von strategischer Bedeu-
tung fir den Erfolg von Friedenseinsitzen.
Denn ohne diese Zusammenarbeit und die
schrittweise, eigenverantwortliche Ubernah-
me aller fir ein demokratisches und friedli-
ches Zusammenleben notwendigen staatli-
chen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Aufgaben durch die lokale Bevolkerung kann
dieser Erfolg nicht eintreten. Genau damit
haben gegenwirtig jedoch die Einsitze auf
dem Balkan, in Zentralasien, Haiti oder in
Afrika grofle Schwierigkeiten. Zwangslaufig
dehnt sich ihre Verweildauer immer mehr
aus. Der anfangs erhoffte baldige Riickzug in
ein, zwei oder drei Jahren verschiebt sich auf
zehn, fiinfzehn oder mehr Jahre. Gegenwirtig
ist vollig ungewiss, wann die internationale
Prisenz in den genannten Lindern und Re-
gionen beendet werden kann.

Realistische Konzepte

30

Die Frage der verbesserten Zusammenarbeit
mit den lokalen Akteuren und der Langfris-
tigkeit der Einsitze verbindet sich mit einem
dritten, ungeldsten Problem: Sind die den Pea-
cebuildern in den Mandaten vorgegebenen
Konzepte realistisch?  Rechtsstaatlichkeit,
Good Governance, Gerechtigkeit und Versoh-
nung sowie die Demobilisierung, Entwaffnung
und Reintegration aller bewaffneten Einheiten
und Milizen sind zweifellos wichtige und zwi-
schenzeitlich auch universal anerkannte Prin-
zipien. Thr Inhalt orientiert sich jedoch weitge-
hend an der Wirklichkeit etablierter Demokra-
tien in den Industriegesellschaften. Dort
funktionieren sie nur aufgrund einer soliden
wirtschaftlichen, institutionellen und bil-
dungspolitischen Infrastruktur.

Genau diese Bedingungen sind jedoch in
den von Krieg und Staatszerfall zerriitteten
Lindern mit zumeist noch sehr autoritir-tradi-
tionellen Clan- und Gemeinschaftsstrukturen
nicht vorhanden. Entsprechend hilflos sind die
internationalen Akteure bei der Umsetzung
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der in den Mandaten vorgeschriebenen hoch-
fliegenden Konzepte. Einige der lokalen Ak-
teure verstehen sich unter dem Stichwort orga-
nisierte Kriminalitit bestens darauf, von der
internationalen Prisenz zu profitieren. Sie
wissen die traditionellen Clan- und Gemein-
schaftsstrukturen ebenso wie die Fluiditit glo-
baler Markt- und Wirtschaftsstrukturen ge-
schickt zu ithrem Vorteil zu nutzen — und fin-
den dabei reichlich internationale Partner. Die
organisierte Kriminalitit ist inzwischen zu
einem Haupthindernis fiir ein erfolgreiches
Peacebuilding geworden.I¢

Es ist also dringend geboten, die oben ge-
nannten Konzepte im Rahmen des Peacebuil-
ding konzeptionell auf ein realistisches Maf}
zu reduzieren. Insbesondere miissen fir die
verschiedenen Bereiche sehr viel klarere, indi-
viduelle Phasenmodelle der Umsetzung im
Hinblick auf eine genuine Beteiligung und
Verantwortungsiibernahme durch die lokalen
Akteure erarbeitet werden. Die Einsitze in
Ost-Timor und in Sierra Leone ebenso wie
die internationale Prisenz in Bosnien und
Herzegowina durften insoweit interessantes
Lehrmaterial bereithalten. Denn alle drei be-
finden sich in der Abbau- beziehungsweise
Reduzierungsphase.

Regionalorganisationen an die Front?

Die VN sind heute ganz offensichtlich nicht
mehr der einzige Akteur auf dem Gebiet der
Friedenseinsitze. Der Kreis multilateraler
Akteure hat sich erweitert. Das ist fiir die Zu-
kunft der Friedenseinsitze eine wichtige Tat-
sache. Nur wenigen ist bekannt, dass es be-
reits seit der Griindung der Vereinten Natio-
nen einen Abschnitt in ihrer Charta gibt, der
sich mit der Rolle der regionalen Einrichtun-
gen bei der Friedenssicherung befasst. Dieser
Abschnitt, das sogenannte Kap. VIII, geriet
in der Zeit des Kalten Krieges weitgehend in
Vergessenheit, obwohl in ithm unter anderem
gefordert wird, dass die UN-Mitgliedstaaten
in erster Linie ihre regionalen Einrichtungen
zur friedlichen Beilegung ,,ortlich begrenzter
Streitigkeiten® nutzen sollen (Art. 52 ff.).

I6 Vgl. dazu den ZIF-Report: Organized Crime as an
Obstacle to Successful Peacebuilding — Lessons Lear-
ned from the Balkans, Afghanistan and West Africa,
7th International Berlin Workshop, Berlin December
2003 wunter http://www.zif-berlin.org/Downloads/
Berlin-Workshop_2004.pdf



In der Zeit des Kalten Krieges waren die
regionalen Organisationen in Europa und
Afrika mehr oder weniger paralysiert, in
Asien praktisch nicht existent. Lediglich die
OAS (Organisation der Amerikanischen
Staaten) wurde vereinzelt aktiv. Diese Situa-
tion hat sich jedoch nach dem Ende des Ost-
West-Konflikts gerade in Europa und Afrika
grundlegend geindert. In Europa tibernahm
die OSZE eine wichtige Rolle bei der friedli-
chen und demokratischen Transformation
der baltischen und osteuropiischen Staaten
sowie auf dem Balkan und spiter im Kauka-
sus bis hin nach Zentralasien. Zahlreiche
Kurz- und Langzeitmissionen wurden einge-
richtet, die dem Typ nach allerdings sehr an-
ders sind als die Einsdtze der VN. Dynamik
entwickelte dann die EU durch den Aufbau
der ESVP (Europiische Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik). Schneller als erwartet er-
setzte sie erst die VN-Polizeimission in Bos-
nien und Herzegowina und dann die SFOR
(Stabilisation Force) durch die ,Operation
Althea“. In Mazedonien hat die ESVP sich
ebenfalls erfolgreich engagiert, ebenso wie
kurzfristig im Ost-Kongo mit der von
Frankreich angefiihrten ,,Operation Arte-
mis“. Der nichste grofle Schritt wird die
Ubernahme der VN-Polizeimission und
wohl auch der SFOR im Kosovo sein, ge-
plant fiir 2006 oder 2007, nach einer besseren
Klirung des politischen Status’ des Kosovo.
Und ganz aktuell wird in der EU auch tber
die Entsendung einer ca. 200 Kopf starken
Friedenstruppe in die indonesische Krisen-
provinz Aceh nachgedacht.

Erfolgt diese Ubernahme, dann haben die
VN - zumindest vorerst — ihre unmittelbare
Rolle bei der Organisation und Durchfithrung
von Friedenseinsitzen in Europa abgegeben.
Ahnliches gilt dann mit Einschrinkungen fiir
die NATO, die in Bosnien und im Kosovo an
zwei friedenssichernden Grofleinsitzen in Eu-
ropa beteiligt ist. Sie wird zunehmend frei fir
die Ubernahme auf8ereuropiischer, im Hin-
blick auf den Grad der Robustheit, Beweglich-
keit und logistischen Absicherung besonders
schwieriger Friedenseinsitze. Der Irak und
Palistina konnten die niachsten Einsatzgebiete
sein. In beiden Fillen wird wahrscheinlich ein
Modell zur Anwendung kommen, das zuerst
im Kosovo und dann in Afghanistan prakti-
ziert wurde, namlich ein paralleles Agieren der
NATO im militirischen und der VN im
Peacebuilding-Bereich.

In Afrika hat eine mit Europa durchaus
vergleichbare dynamische Entwicklung re-
g1onaler Organisationen stattgefunden Ahn-
lich wie bei der EU war es eine urspriinglich
fir die wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Integration gegriindete Einrichtung, ECO-
WAS (Economic Community of West Afri-
can States), die einen enormen Sprung nach
vorne gemacht hat. Getrieben von der Gefahr
eines regionalen ,Flichenbrandes“ in West-
afrika durch den Birgerkrieg in Liberia An-
fang der neunziger Jahre, verstindigten sich
die Staatsoberhaupter der Region nicht nur
sehr schnell auf eine gemeinsame Friedens-
truppe, sondern Ende der neunziger Jahre
auch auf einen Mechanismus zur Privention
und Beendigung regionaler Konflikte. Er
sucht weltweit seinesgleichen. Insbesondere
wurde ein ,Mediation and Security Council®
eingerichtet. In diesen werden jeweils zehn
der 15 Mitgliedstaaten gewihlt, die wiederum
— auf der Ebene der Regierungschefs — mit
einer Zweidrittelmehrheit verbindlich das
Vorgehen (einschliefflich einer direkten mili-
tirischen Intervention) bei zwischenstaatli-
chen und internen Konflikten beschlieflen
konnen. Das ist bereits in verschiedenen Fal-
len wie in Sierra Leone und der Elfenbeinkiis-
te erfolgt. Anders als der Sicherheitsrat der
VN ist das ECOWAS-Gremium nicht durch
ein Vetorecht behindert. Das macht es hand-
lungsfihig. Die Europier, deren regionale
Einrichtungen natiirlich tber weit bessere
Ressourcen als ECOWAS verflugen, konnen
nur davon triumen, dass sich ihre Staatsober-
hiupter fir die ESVP auf ein dhnlich effekti-
ves Modell einigen.

Grofle Fortschritte haben schliellich zwei
weitere afrikanische Einrichtungen gemacht.
Zum einen wurde eine bis dahin weitgehend ir-
relevante Organisation, IGAD (Intergouver-
mental Authority for Development), zu einem
wichtigen legitimatorischen Rahmen fir die
langwierigen Friedensverhandlungen in Soma-
lia und im Sudan. Sie hat bisher jedoch, anders
als ECOWAS, keine eigenen Friedenstruppen.
Zum anderen hat sich die Afrikanische Union
(AU) einen ECOWAS ahnlichen, wenn auch
in seinen Entscheidungsbefugnissen nicht so
weitgehenden ,Peace and Security Council®
zugelegt. In Burundi hat die AU unter der
Fihrung Stdafrikas bereits einen grofleren
Friedenseinsatz durchaus zufrieden stellend
durchgefiihrt und im letzten Jahr an die VN
tibergeben. In Dafur im Sudan sah sich die AU
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dann gezwungen, mit dem Schutz der dortigen
Bevolkerung eine Aufgabe zu tibernehmen, die
weit lber ihre organisatorischen, logistischen
und militarischen Krafte hinausgeht. Den Afri-
kanern blieb jedoch keine andere Wahl. Die in-
ternationale Gemeinschaft und ihre Fithrungs-
michte waren zu einem Eingreifen nicht bereit
und liefen die Bevolkerung im Stich.

Abschlieffend kann festgestellt werden,
dass das verstirkte Engagement der Regional-
organisationen bei den Friedenseinsitzen er-
mutigend ist. Es dndert bisher jedoch nichts
daran, dass die VN in Afrika und in anderen
Teilen der Welt weiterhin die dominante Ein-
richtung sind und fiir absehbare Zeit bleiben
werden. Die Notwendigkeit, sie zu einer bes-
seren Durchfithrung dieser Einsitze zu befa-
higen, bleibt deswegen ein weltpolitisches
Anliegen. Der Ende 2004 veroffentlichte Be-
richt des sogenannten ,,High Level Panel on
Threats, Challenges and Change“ und die an-
schlieffenden Ausfithrungen Kofi Annans zu
diesem Bericht haben keinen Zweifel daran
gelassen, dass die Reform der VN ein unver-
andert wichtiges Thema ist.

Von den Empfehlungen des Panels sind
zwei fur die Fortentwicklung der Krisenpra-
vention und der Friedenseinsitze besonders
wichtig: Die Einrichtung einer mit echter Au-
toritit und Handlungskompetenz ausgestat-
teten Peacebuilding Commission sowie die
Reform des Sicherheitsrates. Das schliefit
seine Erweiterung ein. Denn ohne diesen
Schritt wird der Weltoffentlichkeit nach mehr
als einem Jahrzehnt der Reformdiskussion
nicht mehr {iberzeugend der notwendige
Wandel der VN von einer Organisation der
Nachkriegsira zu einer, die den Risiken und
Herausforderungen der globalisierten Welt
gewachsen ist, vermittelt werden konnen.
Denn es ist nicht in erster Linie die Glaub-
wiirdigkeit der VN-Einrichtungen, die in den
letzten Jahren erodiert ist, sondern die des Si-
cherheitsrates selbst. Und die Frage eines
stindigen deutschen Sitzes ist dabei zwar
wichtig, nicht aber die alles entscheidende.
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Thomas Bruba - Christian J. Tams

Die Vereinten

Nationen und das

Volkerrecht

Nicht erst seit dem Irakkrieg, seitdem
aber verstirkt, ist viel von zwei Krisen
die Rede: der Krise des Volkerrechts und der
Krise der Vereinten Nationen (VN). ,,Ist das
Volkerrecht tot?“ tiberschrieb der Heidelber-
ger Volkerrechtler Jochen Abr. Frowein
einen im Jahr des Irakkriegs erschienen
Zeitungsartikell! In seinem Reformbericht
wIn Larger Freedom® hat VN-Generalsekre-
tir Kofi Annan jlingst
das abnehmende Ver-
trauen in die Weltor-
ganisation konstatiert
und mutige Reform-
schritte noch inner-
halb des Jahres 2005
gefordert.12 Beide
Probleme  gehoren
zusammen. Die VN
bediirfen des Volker-
rechts als eines inter-
nationalen Ordnungs-
systems; das Ord-
nungssystem Volker-
recht seinerseits wird
durch die VN in viel-
facher Hinsicht gepragt. Die Krise der Welt-
organisation ist zwangslaufig auch eine Krise
des Volkerrechts; die Krise des Volkerrechts
zugleich eine der VN. Der folgende Beitrag
bestimmt  zunichst die grundlegenden
Aspekte des Verhiltnisses VIN/Volkerrecht
und geht im weiteren auf die aktuellen He-
rausforderungen ein, mit denen sich Volker-
recht und Weltorganisation heute auseinander
zu setzen haben.

Thomas Bruha

und Volkerrecht an der
Universitat Hamburg.
t-bruha@europa-kolleg-
hamburg.de

Christian ). Tams

Albrechts-Universitat Kiel

I' Jochen Abr. Frowein, Ist das Volkerrecht tot?, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 23. 7. 2003, S. 6.
I2 Vgl. In groflerer Freiheit: Auf dem Weg zu Ent-
wicklung, Sicherheit und Menschenrechte fur alle,
UNO-Dokument  A/59/2005:  http://www.un.org/
Depts/german/gs_sonst/a-59—-2005-ger.pdf.
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Grundlagen

Um die aktuellen Herausforderungen der VN
und des Volkerrechts einordnen zu konnen,
ist der Blick auf das grundsitzliche Verhiltnis
beider Begriffe unabdingbar. Hierbei sind
drei Aspekte besonders wichtig: Die VN sind
erstens eine Kreation des Volkerrechts und
basieren auf einer Reihe grundlegender vol-
kerrechtlicher Prinzipien; sie sind zweitens
Gestalter des Volkerrechts und schliefllich
wirken sie drittens an der Durchsetzung vol-
kerrechtlicher Normen mit, sind also Garant
des Volkerrechts.

Kreation des Volkerrechts: Die Geschichte
des Volkerrechts hat nicht mit der Schaffung
der VN begonnen, sondern umfasst einen
mehrere Jahrhunderte wahrenden Entwick-
lungsprozess. Bei der Griindung der VN im
Jahr 1945 bedienten sich die Griindungsmit-
glieder der im Laufe dieses Prozesses entwi-
ckelten Instrumente; insofern konnen die VN
als Kreation des Volkerrechts bezeichnet
werden. Dies zeigt etwa das Griindungsdo-
kument der Weltorganisation: Diese beruht
auf einem volkerrechtlichen Vertrag, der VN-
Charta, und unterscheidet sich in dieser
formellen Hinsicht nicht von anderen inter-
nationalen Zusammenschliissen. Was den ma-
teriellen Inhalt der in der VN-Charta nieder-
gelegten Verpflichtungen anbelangt, sind
demgegeniiber sehr wohl deutliche Unter-
schiede erkennbar. Denn anders als andere in-
ternationale Organisationen waren die VN
von Beginn an nicht auf die partielle Zusam-
menarbeit in eng umschriebenen Spezialbe-
reichen ausgerichtet. Gepragt von den Erfah-
rungen des Zweiten Weltkriegs, strebten sie
nichts weniger an als eine neue Weltordnung,
in der die Souveranitit der Staaten durch das
Volkerrecht begrenzt wiirde. Zentraler Pfei-
ler dieser neuen Weltordnung war das in Arti-
kel 2 (4) der VN-Charta niedergelegte umfas-
sende Verbot zwischenstaatlicher Gewalt, die
nur noch zur Selbstverteidigung gegen be-
walfnete Angriffe oder aufgrund eines Be-
schlusses des Sicherheitsrates der VN zulissig
ist. Zugleich bekannten sich die VN zu einem
wertgebundenen System auf der Basis der
Menschenrechte, des Selbstbestimmungs-
rechts der Volker, der souverinen Gleichheit
der Staaten und des Multilateralismus. Frie-
den und Recht wurden so innerhalb der VN-
Charta aufeinander bezogen; Frieden als
wertgebundener Rechtsbegriff verstanden.

Mit Fug und Recht kann die so skizzierte
Herausbildung einer ,Konstitution des Frie-
dens als Rechtsordnung®,I’> mit der VN-Char-
ta als Verfassung der Volkergemeinschaft, als
bedeutendster Paradigmenwechsel des mo-
dernen Volkerrechts verstanden werden.

Gestalter des Volkerrechts: Bereits den
Griindern der VN war bewusst, dass die
Charta lediglich den Rahmen fiir die gefor-
derte internationale Zusammenarbeit abgeben
wiirde und weiterer Ausgestaltung bediirfte.
In Artikel 13 der VN-Charta beauftragten sie
daher die Generalversammlung, durch ,,Un-
tersuchungen und Empfehlungen (...) die
fortschreitende Entwicklung des Volker-
rechts sowie seine Kodifizierung zu beglnsti-
gen®. Dieser Aufgabe sind die VN in den
sechzig Jahren ihres Bestehens nachgekom-
men. Unzihlige Bereiche internationaler Zu-
sammenarbeit — etwa das Seerecht, das Recht
der volkerrechtlichen Vertrige oder neu ent-
stehende Rechtsregime wie das Umweltvol-
kerrecht — sind seit 1945 rechtlich reguliert
worden; in anderen (etwa dem Diplomaten-
oder Konsularrecht) wurden bestehende ge-
wohnheitsrechtliche Regeln kodifiziert. Am
nachhaltigsten hat die rechtsgestaltende Ta-
tigkeit der VN jedoch den Bereich der Men-
schenrechte geprigt. Das in der Charta noch
als Ziel formulierte Bekenntnis zu den Men-
schenrechten hat die Organisation in den fol-
genden Jahren durch Ausarbeitung zahlrei-
cher Vertrige und Erklirungen konkretisiert.
Vorrangig hat sie sich dabei eines Systems be-
dient, das als kooperative Rechtssetzung be-
schrieben werden kann: Unter der Schirm-
herrschaft der VN haben Expertengremien
oder spezielle Ausschiisse Vertragstexte aus-
gearbeitet, die sodann von Staaten aufgrund
eines freien Entschlusses ratifiziert wurden.l*
Entstanden ist so ein dichtes Netz an interna-
tionalen Menschenrechtsnormen, das — bei
allen Durchsetzungsschwierigkeiten, auf die
noch einzugehen sein wird — als grofle Errun-
genschaft des Volkerrechts, gewissermaflen

I Vgl. Jost Delbriick, Die Konstitution des Friedens
als Rechtsordnung, 1996.

I+ Prominente Beispiele sind die beiden UNO-Men-
schenrechtspakte von 1966, die Anti-Folter-Konven-
tion von 1984 oder die Kinderrechtskonvention von
1989, in: Menschenrechte. Dokumente und De-
klarationen, hrsg. von der Bundeszentrale fiir politi-
sche Bildung, Bonn 2004*.
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seine ,,anthropozentrische Wende®,I5 bezeich-
net werden kann. Die Vereinten Nationen
haben diese Entwicklung nicht allein bewirkt,
aber sind an ihr in umfassender Weise betei-
ligt gewesen und haben so das Volkerrecht
nach 1945 entscheidend geprigt und weiter
entwickelt.

Garant des Vilkerrechts: Wie jede andere
Rechtsordnung bedarf das Volkerrecht neben
der Rechtsserzung auch der Rechtsdurchset-
zung. Deren Effektivitit wird dadurch er-
schwert, dass das Volkerrecht bislang keine
dem nationalen oder EU-Recht vergleichba-
ren Institutionen kennt, die zu einer umfas-
senden und generellen Rechtsdurchsetzung in
der Lage sind. An diesem Befund hat auch die
Griindung der VN nichts gedndert; sechzig
Jahre danach fehlt es dem Volkerrecht weiter-
hin vielfach an effektiven Durchsetzungsme-
chanismen. In zumindest dreierlei Hinsicht
jedoch treten die VN fiir die Durchsetzung
des Volkerrechts und somit als sein Garant
auf. Sie stellen zum einen Institutionen zur
Verfiigung, die — wie der 1946 gegriindete In-
ternationale Gerichtshof in Den Haag, das
Hauptrechtsprechungsorgan der VN - die
Durchsetzung mit den Mitteln des Rechts be-
wirken sollen. Im Bereich der kollektiven
Friedenssicherung, dem Kern des VN-Sicher-
heitssystems, tritt dazu die Moglichkeit der
Rechtsdurchsetzung mit den Mitteln politi-
scher Entscheidung. Zentrales Organ ist hier
der Sicherheitsrat, dem die Mitgliedsstaaten
weitreichende Kompetenzen zur Abwehr
von Gefahren fir den internationalen Frieden
und die internationale Sicherheit Ubertragen
haben. Durch Mehrheitsbeschluss — allerdings
nur, sofern keines der fiinf stindigen Mitglie-
der sein Veto einlegt — kann dieser auf Frie-
densbedrohungen mit simtlichen erforderli-
chen Zwangsmafinahmen inclusive Mitteln
militirischer Gewalt reagieren. Nach Jahr-
zehnten politischer Blockade in Zeiten des
Kalten Krieges hat der Sicherheitsrat seit
1990 von diesen Moglichkeiten zunehmend
Gebrauch gemacht und etwa zu den interna-
tionalen Einsitzen wihrend des Irakkonflikts
von 1990/91 oder des Jugoslawienkonflikts
ermichtigt.l® Zu diesen repressiven Instru-

I5> Vgl. die pragnante Formulierung von Markus Kot-
zur, Theorieelemente des internationalen Menschen-
rechtsschutzes, Berlin 2001, S. 143.

I° Die rechtliche Bewertung des Einsatzes von 1990/91
ist allerdings umstritten; zum Teil wird er auch als
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mentarien treten schlieflich persuasive For-
men der Rechtsdurchsetzung, etwa die Mobi-
lisierung offentlichen Drucks innerhalb der
VN oder die Annahme nicht-bindender Re-
solutionen durch VN-Gremien. Insgesamt
haben somit die VN das Durchsetzungspro-
blem des Volkerrechts nicht gelost, jedoch
zumindest zu seiner Linderung beigetragen.

Aktuelle Herausforderungen

Die dargestellten Grundsitze behalten auch
im sechzigsten Jahr des Bestehens der VN
thre Gultigkeit. Wie bisher gestalten bei-
spielsweise VN-Gremien das Volkerrecht
fort, wihrend der Internationale Gerichtshof
eine Reihe spannungsreicher Grenzkonflikte
mit den Mitteln der Rechts zu entschirfen
sucht. Dennoch ist das Verhiltnis von VN
und Volkerrecht in eine Krise geraten. Diese
lisst die ganz iberwiegende Mehrheit der
Volkerrechtsregeln (etwa in den bereits er-
wahnten Bereichen Seerecht, Diplomaten-
recht oder Umweltrecht) unberiihrt. Sie ist
dennoch von erheblicher Bedeutung, weil sie
VN und Volkerrecht in threm Kern, nimlich
dem Gewaltverbot und dem darauf basieren-
den System der Friedenssicherung, betrifft.
Die folgenden Uberlegungen sind somit der
»Gegenwartskrise des Gewaltverbots“I” — die
wegen ihrer Bedeutung fiir das internationale
System auch als ,Weltordnungskrise“I® be-
zeichnet werden kann — gewidmet.

Die ,,Gegenwartskrise des Gewaltverbots“
ist eine Folge der verinderten Sicherheits-
strukturen im internationalen System.

Erstens: Ein Aspekt dieser Verinderung
kann mit dem Begriff der ,,Globalisierung der

Ausiibung des kollektiven Selbstverteidigungsrechts
aufgefasst. Vgl. Ursula Heinz/Christiane Philipp/Rii-
diger Wolfrum, Zweiter Golfkrieg: Anwendungsfall
von Kapitel VII der UN-Charta, in: Vereinte Natio-
nen, 39 (1991), S. 121.

I’ Bardo Fassbender, Die Gegenwartskrise des volker-
rechtlichen Gewaltverbots vor dem Hintergrund der
geschichtlichen Entwicklung, in: Européische Grund-
rechte-Zeitschrift, 31 (2004), S. 241.

I8 Alfredo Mirker, UNO und Vélkerrecht in der
Weltordnungskrise, in: Aus Politik und Zeitgeschichte
(APuZ), (2004) 43, S. 3; Thomas Bruha, Kampf gegen
den Terrorismus als neue Rechtfertigungsfigur fiir die
Anwendung militarischer Gewalt, in: Thomas Bruha/
Sebastian Heselhaus/Thilo Marauhn (Hrsg.), Legalitit,
Legitimitit und Moral — konnen Gerechtigkeitspos-
tulate Kriege rechtfertigen?, Tiibingen 2005 (i. E.).



Gewalt“ vereinfachend, aber treffend be-
schrieben werden. Zunichst nur auf der
Ebene der technisch-wirtschaftlichen Ent-
wicklung zur Kenntnis genommen, hat die
Globalisierung zunehmend auch den Bereich
der Gewalt erfasst. Staaten sind immer weni-
ger ,faktische Monopolisten des Krieges“l%
neue Gewaltakteure wie Warlords und Gue-
rillagruppen, weltweit operierende Soldnerfir-
men und Verbrechersyndikate sowie zuletzt
globale Terrornetzwerke wie z.B. Al-Qaida
haben die Szene betreten. Diese Entwicklung
hat den Charakter bewaffneter Konflikte ganz
entscheidend verindert.'® Zwischenstaatliche
militarische Auseinandersetzungen sind hin-
ter transnationale bewaffnete Konflikte zu-
rlickgetreten, bei denen zumindest einer der
beteiligten Akteure nicht-staatlich organisiert
ist (sog. ,,asymmetrische Kriege). Die Terror-
akte des 11. September 2001 haben das Aus-
mafl der von privaten Akteuren ausgehenden
Bedrohung verdeutlicht; die gewachsene Ge-
fahr der Weiterverbreitung von Massenver-
nichtungswaffen und der Zerfall staatlicher
Strukturen haben zu einer fundamentalen Ver-
anderung der Sicherheitsstrukturen gefiihrt.

Zweitens: Als zweiter Faktor ist der Hege-
monialismus der verbleibenden Supermacht
USA zu nennen.l'! Er hat unter der Bush-Ad-
ministration einen Hohepunkt erfahren und
setzt die Weltrechtsordnung unter einen er-
heblichen Anpassungsdruck. Unter Hinweis
auf die als traumatisch empfundenen terroris-
tischen Anschlige von New York und Wa-
shington wird offen ein Recht auf weit ins
Vorfeld der akuten Bedrohung verlagerte Be-
kimpfung der von Terrorismus, der Verbrei-
tung von Massenvernichtungswaffen und
verbrecherischen Regimen ausgehenden Ge-
fahren reklamiert. Thren bekanntesten Nie-
derschlag haben diese Rechtsbehauptungen in
der als ,,Bush-Doktrin“ bekannten Legitima-
tionsfigur ,,pra-emptiver” Kriegsfithrung ge-

I Herfried Minkler, Die neuen Kriege, Reinbek 2002,
S.7.

I'© Vgl. ebd.; Ulrich K. Preuff, Krieg, Verbrechen,
Blasphemie. Zum Wandel bewaffneter Gewalt, Berlin
2002.

I't Vgl. Nico Krisch, Amerikanische Hegemonie und
liberale Revolution im Vélkerrecht, in: Der Staat, 43
(2004), S. 267; sowie die umfassende Analyse in Mi-
chael Byers/Georg Nolte (Hrsg.), United States Hege-
mony and the Foundations of International Law,
Cambridge 2003.

funden.I'? Der gegen den erklirten Willen der
Mehrheit der Mitglieder des VN-Sicherheits-
rats gefithrte Krieg gegen den Irak kann als
Prototyp dieser neuen Art ,vorbeugender
Kriege“ bezeichnet werden.I'3

Beide, der nicht-staatliche transnationale
Terrorismus und seine Bekimpfung sowie der
zwischenstaatliche Krieg gegen den Irak, stel-
len neue Erscheinungsformen kriegerischer
oder kriegsihnlicher Gewalthandlungen dar,
welche die nach dem Zweiten Weltkrieg er-
richtete Weltrechtsordnung — und die VN als
ithren zentralen Baustein — auf eine harte
Belastungsprobe stellen. Zwei Gefahren sind
es vor allem, die der Weltorganisation im
sechzigsten Jahr ihres Bestehens drohen: die
der Marginalisierung und die der Instrumen-
talisierung.

Marginalisierung

Ansitze zu einer Marginalisierung lassen sich
in der Tat erkennen. Nicht nur ist der Krieg
gegen den Irak an der Weltorganisation vor-
bei gefihrt worden. Auch in der volkerrecht-
lichen Debatte mehren sich Stimmen, die das
auf dem Gewaltverbot basierende System der
Charta fir tot erkliren und den VN schlicht
die Fahigkeit absprechen, die skizzierten
neuen Sicherheitsrisiken zu bekimpfen. Eine
besonders radikale Position hat in jiingerer
Zeit der US-amerikanische Volkerrechtler
Michael Glennon bezogen. Nach seiner An-
sicht ist das Gewaltverbot der VN-Charta
durch dauernde Nichtbeachtung aufler Kraft
getreten. Die Frage der Gewaltanwendung
miisse von den Staaten nach den Mafistiben
politischer Zweckmafligkeit beurteilt werden:
»Lawful® and ,unlawful® have ceased to be
meaningful terms as applied to the use
force.“I"* Bei aller Prignanz der Formulie-

12 Dieter Blumenwitz, Der Priventivkrieg und das
Volkerrecht, in: Politische Studien, 54 (2003), S. 21.

I3 Fur eine volkerrechtliche Bewertung des Irakkriegs
vgl. die Beitrage in: Archiv des Volkerrechts, 43 (2003)
3.

I'* Michael J. Glennon, Why the Security Council
Failed, in: Foreign Affairs, 83 (2003) 3, S.24; ders.,
Welche Rolle spielt das Vélkerrecht wirklich?, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 27. 9.
2004, S. 7. Ahnlich jiingst auch Jack L. Goldsmith/Eric
A. Posner, The Limits of International Law, Oxford
2005; Katja Gelinsky, Ein stindiger Machtkampf.
Amerikanische Vélkerrechtsprofessoren relativieren
die Tragweite des Volkerrechts, in: FAZ vom 11. 4.
2005, S. 10.
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rung liegt dieser radikalen These ein grund-
satzliches Missverstindnis zu Grunde, dem
entschieden entgegengetreten werden muss.I'5
Dabei soll nicht verkannt werden, dass Ver-
stofle gegen das Gewaltverbot in der Tat die
internationale Ordnung in ihren Grundfe-
sten erschiittern. Das Gewaltverbot auf-
grund dieser Verstofle jedoch fiir tot zu er-
kliren, Uberzeugt nicht. Denn wie in jeder
anderen Rechtsordnung vermdgen auch im
Volkerrecht einzelne Rechtsverstofle die zu-
grunde liegende Norm nicht direkt aufler
Kraft zu setzen: Auch im nationalen Straf-
recht etwa dndert die Totung einzelner
Menschen nichts an der generellen Strafbar-
keit von Mord oder Totschlag. Was den
konkreten Irakkonflikt anbelangt, ist zudem
zu konstatieren, dass auch die gewaltberei-
ten Staaten ihr Verhalten gerade mit volker-
rechtlichen Argumenten zu rechtfertigen
versucht haben, indem sie sich (wenn auch
falschlich) auf vorhergehende Sicherheits-
ratsresolutionen und das ihnen angeblich
zustehende Recht zur Selbstverteidigung be-
riefen.l'6 So wirft der Irakkrieg zwar grund-
satzliche Fragen der Reichweite des volker-
rechtlichen Gewaltverbots auf. Argumente
fir ein Aufler-Kraft-Treten des Friedenssi-
cherungssystems der VN liefert er jedoch
nicht.

Es bleibt die Frage, inwieweit die skizzier-
ten Verianderungen der Sicherheitsstruktur
eine Anpassung des Friedenssicherungssys-
tems der VN erforderlich machen. Insoweit
ist zwischen dem Aufkommen ,privater Ge-
walt einerseits und den Forderungen nach
pri-emptiver Kriegfihrung zu trennen. Was
die Bekimpfung ,privater’, insbesondere ter-
roristischer Gewalt anbelangt, sprechen die
Erfahrungen seit dem 11. September 2001
daftir, dass das Volkerrecht die geforderten
Anpassungsleistungen erbringen kann. Be-
reits am 12. September 2001 bezeichnete der
VN-Sicherheitsrat in Resolution 1368 die ter-
roristischen Anschlige des Vortags als Frie-
densbedrohung im Sinne des Artikel 39 der
Charta. Weitgehend unumstritten ist seitdem,

I'5 Vgl. Michael Bothe, Der Irak-Krieg und das vol-
kerrechtliche Gewaltverbot, in: Archiv des Volker-
rechts, 41 (2003), S. 255; Richard A. Falk, What Future
for the UN Charter System of War Prevention?, in:
American Journal of International Law, 97 (2003),
S. 590.

I's Vgl. M. Bothe, ebd., S.262ff.; T. Bruha/S. Hesel-
haus/T. Marauhn (Anm. 8).
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dass jedenfalls konkrete terroristische An-
schlige vom kollektiven Sicherheitssystem
der Charta erfasst werden und dass der Si-
cherheitsrat militirische und nicht-militari-
sche Zwangsmafinahmen gegen private Orga-
nisationen verhidngen kann.l'” Umstritten ist
demgegentiber, ob auch das in der Charta an-
erkannte Recht zur Selbstverteidigung an die
neue Sicherheitslage angepasst werden kann.
Dazu musste auch ein von privaten Kriften
ausgehender Anschlag als ,bewaffneter An-
griff“ im Sinne des Artikel 51 der Charta an-
gesehen werden konnen. Dagegen wird zum
Teil vorgebracht, Artikel 51 setze eine zwi-
schenstaatliche Konfliktlage voraus, wihrend
private Gewalt mit den Mitteln des nationa-
len und internationalen Straf- und Polizei-
rechts zu bekidmpfen seil's Jedoch ist diese
Folgerung nicht zwingend. Der Wortlaut des
Artikel 51, der von einem ,bewaffneten An-
griff“ spricht, steht einer Anwendung auf
,private’ Gewalt jedenfalls nicht entgegen.I'?
In seiner Resolution 1368 vom 12. September
2001 wie auch in spateren Entschliefungen
hat denn auch der Sicherheitsrat ausdriicklich
auf das Selbstverteidigungsrecht hingewiesen
und somit nahegelegt, dass dieses gegeniiber
terroristischen Anschligen Anwendung fin-
det. Diese Sichtweise Uberzeugt schliefflich
auch deshalb, weil bei der Beurteilung von
grundlegenden Verteidigungsrechten mate-
rielle Aspekte — etwa die Intensitit eines An-
griffs, seine Bedrohungspotenzial, etc. — und
nicht das formelle Kriterium der (Nicht-)
Staatlichkeit des Angreifers im Vordergrund

17 Vgl. dazu Thomas Bruha, Gewaltverbot und hu-
manitires Volkerrecht nach dem 11. September 2001,
in: Archiv des Volkerrechts, 40 (2002), S. 391 ff.

I'8 Vgl. Mathias Ruffert, Terrorismusbekimpfung
zwischen Selbstverteidigung und kollektiver Sicher-
heit, in: Zeitschrift fur Rechtspolitik, (2002), S. 247;
Oliver Dérr, Gewalt und Gewaltverbot im modernen
Volkerrecht, in: APuZ, (2004) 43, S. 14. Der Inter-
nationale Gerichtshof hat sich in seinem Gutachten
zum israelisch-palistinensischen Grenzzaun zum Pro-
blem der Selbstverteidigung gegen terroristische Akte
ebenfalls sehr vorsichtig geduflert; vgl. Legal Conse-
quences of the Construction of a Wall in the Occupied
Palestinian Territory: www.icj-cij.org (Ziffer 1391f.).
Seine sehr knappen Ausfihrungen konnen aber nicht
als abschlieffend angesehen werden.

1 Vgl. Markus Krajewski, Selbstverteidigung gegen
bewaffnete Angriffe nicht-staatlicher Organisation.
Der 11. September 2001 und seine Folgen, in: Archiv
des Volkerrechts, 40 (2002), S. 190ff.; Christian To-
muschat, Der 11. September und seine rechtlichen
Konsequenzen, in: Europiische Grundrechte-Zeit-
schrift, 28 (2001), S. 540.



stehen sollten. Akzeptiert man diese (nicht
unumstrittene) Ansicht, so konnen Staaten
dem Grunde nach auch gegeniiber privater
Gewalt erheblichen Ausmafles ein Recht auf
Selbstverteidigung in Anspruch nehmen. Dies
bedeutet keinesfalls eine Blankett-Ermichti-
gung zum umfassenden ,Krieg gegen den
Terror®. Jedoch wird das Volkerrecht es den
Staaten nicht verwehren konnen, gegeniiber
massiven terroristischen Gewaltanschligen
zeitlich wie inhaltlich begrenzte Verteidi-
gungsmafinahmen ergreifen zu konnen. Ent-
gegen der allgemeinen Wahrnehmung kann
dem Friedenssicherungssystem der VN damit
insgesamt bescheinigt werden, dass es sich
der neuen Bedrohung durch private Gewalt
erstaunlich schnell angepasst hat.

Anders verhilt es sich mit der Frage der
pra-emptiven Gewaltanwendung. Die Forde-
rung nach Anerkennung dieser Legitima-
tionsfigur stellt das auf dem Gewaltverbot
beruhende System der VN-Charta vor un-
gleich groflere Probleme als die soeben dis-
kutierten Fragen des Selbstverteidigungs-
rechts. Denn wiahrend Mafinahmen der
Selbstverteidigung begriffsnotwendig defensi-
ven Charakter haben, beansprucht die in der
Bush-Doktrin zum Ausdruck gebrachte Si-
cherheitsstrategie ein umfassendes Recht zur
praventiven Bekimpfung simtlicher neuer
Gefahren. Rechtmiaflig sollen danach nicht
nur der ,war on terror’, sondern auch priven-
tives militirisches Vorgehen gegen die dro-
hende Proliferation von Massenvernichtungs-
waffen und sogenannte rogue states (Schur-
kenstaaten) sein. Der bisher prominenteste
Anwendungsfall der Bush-Doktrin, der Irak-
krieg, verdeutlicht die der Priventionsstrate-
gie inhdrenten Gefahren. Wie immer man
zum Ergebnis der US-gefiithrten Intervention
stehen mag — die Entwicklung hat gezeigt,
dass die zur Rechtfertigung vorgebrachte Ge-
fihrdung durch irakische Massenvernich-
tungswaffen wohl tatsichlich nie existiert hat.
Die Gefahr derartiger Fehleinschitzungen
besteht jedoch bei jedem ,auf Verdacht“ ge-
fihrten Krieg. Wiirde die Weltgemeinschaft
der Priventionslogik der Bush-Doktrin fol-
gen, ware dies ein entscheidender Riickschritt
hinter das 1945 begriindete System der kol-
lektiven Friedenssicherung, nach dem einzel-
nen Staaten nur das defensiv ausgerichtete
Selbstverteidigungsrecht ~ zusteht, wihrend
praventive militirische Mafinahmen der Ge-

fahrenabwehr allenfalls kollektiv durch den

Sicherheitsrat beschlossen werden konnen. Es
ist insoweit zu begrifien, dass die Forderun-
gen nach pri-emptiver Gewaltanwendung bei
der ganz liberwiegenden Zahl der VN-Mit-
gliedsstaaten auf Skepsis und Ablehnung ge-
stoflen sind. Erfreulich ist auch, dass sich die
von Generalsekretir Kofi Annan eingesetzte
Hochrangige Gruppe fiir Bedrobhungen, He-
rausforderungen und Wandel in ihrem im De-
zember 2004 vorgestellten Bericht zur Re-
form der Weltorganisation dieser Einschat-
zung in aller Klarheit angeschlossen hat.I?0
Denn zwar betonen die Hochrangige Gruppe
wie auch Kofi Annan in seinem eingangs er-
wihnten Reformbericht die Notwendigkeit
des Vorgehens gegen die ,neuen Gefahren®.
Beide jedoch erteilen einem Praventionskrieg
einzelner Staaten oder Staatengruppen eine
klare Absage. So formuliert die Hochrangige
Gruppe etwa in Ziffer 191 des Berichts, dass
angesichts der Fille ,mutmafllicher poten-
zieller Bedrohungen® die von unilateraler
Gewaltanwendung ausgehende ,Gefahr fir
die globale Ordnung® einfach zu grof} sei,
»als dass einseitige Priventivmafinahmen, im
Unterschied zu kollektiv gebilligten Mafinah-
men, als rechtmiflig akzeptiert werden konn-
ten. Einem zu gestatten, so zu handeln, be-
deutet, es allen zu gestatten“|2!.

Instrumentalisierung

Weniger offensichtlich, aber ebenso bedroh-
lich, ist eine zweite Gefahr: die der Inmstru-
mentalisierung der VN. Um neuen Sicher-
heitsrisiken effektiv begegnen zu konnen
(und das Problem der Marginalisierung zu
vermeiden) kann die Weltorganisation der
Versuchung erliegen, grundlegende Prinzi-
pien aufzugeben. Die in nahezu allen libera-
len westlichen Demokratien geﬁihrte Diskus-
sion der vergangenen Jahre zeigt deutlich auf,
wie schwer es ist, Sicherheit unter neuen Be-
dingungen zu gewihrleisten und dennoch li-
berale Freiheitsgarantien aufrechtzuerhalten.
Innerhalb der VN ist das damit angespro-
chene Problem bisher nur in Ansitzen er-
kennbar, verdient aber deshalb nicht weniger
Beachtung. Zwei Aspekte sind zu unter-
scheiden:

12 Vgl. UNO-Dokument A/59/565; deutscher Text in:
Deutsche Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen
(Hrsg.), Eine sicherere Welt: Unsere gemeinsame Ver-

antwortung, Berlin 2004.
12 Ebd., Ziffer 191.
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Erstens: Die erste Form der Instrumentali-
sierung wire eine Aufgabe des momentanen
Systems der Friedenssicherung zugunsten
einer hegemonialen Weltordnung unter US-
Vormacht. In mehr oder weniger verkleideter
Form wird eine solche Anpassung an die ver-
meintlichen Machtverhiltnisse von Vertretern
sogenannten neo-realistischer Schulen tat-
sachlich gefordert.1?2 Die dagegen gerichteten
Argumente liegen jedoch auf der Hand. Ob
ein hegemonial ausgerichtetes Ordnungssys-
tem das Versprechen effektiver Gefahrenab-
wehr iiberhaupt erfiillen konnte, ist zweifel-
haft. Nicht zweifelhaft ist hingegen, dass es
die Werte, derer wegen die VN geschaffen
wurden, unterminieren wiirde. ,Frieden als
Rechtsordnung® wiirde in einem nur macht-
politisch ausgerichteten System zum leeren
Postulat; zwei der Eckpfeiler des VN-Sys-
tems — die Begrenzung der Souverinitit
durch das Recht und der Grundsatz der sou-
verinen Rechtsgleichheit der Staaten — wiren
schlicht hinfillig. Die Abstufung der Weltor-
ganisation zu einem Instrument der hegemo-
nialen Weltordnung ist daher keine ernsthaft
zu diskutierende Option.

Zweitens: Mehr Beachtung verdient dem-
gegeniiber die zweite Spielart des Problems
der Instrumentalisierung. Es ist zu fragen, ob
nicht auch innerhalb des bestehenden Sys-
tems Ansitze einer Instrumentalisierung der
VN erkennbar werden. Die Diskussion kon-
zentriert sich auf den mit weitreichenden
Kompetenzen ausgestatteten Sicherheitsrat.
Zur effektiven Bekimpfung neuer Sicher-
heitsrisiken hat dieser in den vergangenen
Jahren bindende Resolutionen verabschiedet,
die iber seine bisherige Titigkeit auf dem
Gebiet der Friedenssicherung deutlich hi-
nausgehen.13

Insbesondere die Resolutionen 1373 (2001)
und 1540 (2004) zielen nicht mehr auf die Ab-
wehr einzelner konkreter Friedensbedrohun-
gen, sondern dienen der Bekidmpfung ab-
strakter Gefahren wie des internationalen
Terrorismus oder der Weiterverbreitung von
Massenvernichtungswaffen. Zur Abwehr die-
ser Gefahren verpflichten sie die Mitglieds-

12 Vgl. Sibylle Tonnies, Cosmopolis now. Auf dem
Weg zum Weltstaat, Hamburg 2002.

12 Vgl. Andreas Zimmermann/Bjorn Elberling, Gren-
zen der Legislativbefugnisse des Sicherheitsrats, in:
Vereinte Nationen, (2004), S. 71.
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staaten, wirksame nationale Rechtsvorschrif-
ten gegen die Finanzierung des Terrorismus
oder die Verbreitung von Massenvernich-
tungswaffen zu erlassen und durchzusetzen;
sie enthalten somit generelle Vorgaben, wie
sie sich typischerweise in internationalen Ver-
tragen finden. Die Vorteile wie auch die Risi-
ken einer solchen Volkerrechtssetzung durch
den Sicherheitsrat liegen auf der Hand. Einer-
seits tritt das vom Sicherbeitsrat dekretierte
Volkerrecht sofort in Kraft, ohne dass es der
— eingangs beschriebenen und oftmals lang-
wierigen — Verfahren der kooperativen
Rechtsgestaltung durch die VN bediirfte. An-
dererseits stellt sich die Frage nach der Legiti-
mation des Sicherheitsrates und nach den
Grenzen seiner Befugnisse. Denn nach dem
System der VN-Charta ist dieser zwar ein mit
weitreichenden Konsequenzen ausgestatteter
Weltpolizist, jedoch kein ,Weltgesetzgeber .14
Sein Handeln kann somit zwar der Abwehr
konkreter Gefahren im FEinzelfall dienen,
nicht aber der Schaffung neuer Volkerrechts-
normen — eine Aufgabe, fiir die ihm ange-
sichts seiner Besetzung jedenfalls die demo-
kratische Legitimation fehlc.1%

Dartiber hinaus wirft das in den Resolutio-
nen 1373 und 1540 durchscheinende neue
Rollenverstindnis des Sicherheitsrates die
Frage nach den Grenzen seiner Befugnisse
auf. Unter Hinweis auf den politischen Cha-
rakter seiner Entscheidungen wie auch den
thm eingeriumten Ermessensspielraum ist in
der Tat vereinzelt vertreten worden, der Si-
cherheitsrat sei nicht an das Volkerrecht ge-
bunden. Diese Ansicht ist jedoch mit der
Charta der VN nicht vereinbar. Dieser liegt,
wie eingangs dargestellt, das Konzept des
Friedens als Rechtsordnung zugrunde, auf
das selbstverstindlich auch die VN-Organe
verpflichtet sind. So bestimmt denn auch Ar-
tikel 24 (2) der Charta ausdriicklich, dass der
Sicherheitsrat bei der Erfillung seiner Auf-
gaben im Rahmen der Friedenssicherung ,,im
Einklang mit den Zielen und Grundsitzen
der Vereinten Nationen“ handelt. Und
schlieflich wire wohl auch das Bekenntnis
zum Verfassungscharakter der Charta Maku-
latur, wenn das zentrale Organ im Bereich

I Formulierung nach Klaus Dicke, Standpunkt:
Weltgesetzgeber Sicherheitsrat, in: Vereinte Nationen,
(2001), S. 168.

1% Vgl. A. Zimmermann/B. Elberling (Anm. 23), S. 75.



der Friedenssicherung frei von Rechtsbin-
dungen titig werden konnte.

Den rechten Weg zwischen der drohenden
Marginalisierung der Vereinten Nationen und
ithrer Instrumentalisierung zu finden, gleicht
der Seefahrt des Odysseus zwischen den Fel-
sen der Charybdis und den alles verschlingen-
den Strudeln der Scylla. Diese Fahrt heil zu
uberstehen bedarf der Standhaftigkeit, der
Klugheit und der richtigen Orientierung.
Letztere konnen nur die unverzichtbaren
Prinzipien des Volkerrechts bieten, denen es
seinen Charakter als Rechtsordnung ver-

dankt.

Die VN haben zur Fortentwicklung dieser
Rechtsordnung seit 1945 entscheidend beige-
tragen und sind heute zugleich auf das Fort-
bestehen des Ordnungssystems Volkerrecht
angewiesen. Um dieses zu sichern, miissen sie
die neuen Gefahren fiir die internationale Si-
cherheit ernst nehmen und ihnen offensiv
(und damit auch priventiv) begegnen. Nur so
konnen sie nationale Alleingange und ,,coali-
tions of the willing verhindern. Forderungen
nach einer Aufgabe oder Aufweichung des
Systems der kollektiven Sicherheit miissen sie
standhaft entgegentreten und zugleich der
Gefahr widerstehen, den Sicherheitsrat zum
Zwecke der Weltgesetzgebung zu instrumen-
talisieren. Bei aller vermeintlichen Schwi-
chung sind die Vereinten Nationen somit
heute geforderter denn je. Die Weltordnungs-
krise kann auflerhalb der Weltorganisation
und auflerhalb des weltweiten Ordnungsrah-
mens Volkerrecht nicht gelost werden.

Sibylle Tonnies

Souveranitat und

Angrittskriegs-

verpot

D ie Souverinitit ist nicht mehr das, was
sie einmal war. Von ,supra potestas“
abgeleitet, bezeichnete das Wort einige Jahr-
hunderte lang die hochste, uneingeschrinkte
Macht, die sich iiber alle Parteiungen erhebt.
In Zeiten, die einer solchen Macht entbehr-
ten, in Zeiten von Glaubens- und anderen
Biirgerkriegen wurde
das Wort zum Schlag-
wort, das der rettenden
Entwicklung die Rich-
tung zeigte: der Durch-
setzung des modernen,
allen gesellschaftlichen
Fraktionen iberlege-
nen Staates. In seiner Eigenschaft als Souve-
rin erkimpfte er sich das Gewaltmonopol
und reservierte sich das Recht auf legitime
Gewaltanwendung. Auf diese Weise konnte
er den gesellschaftlichen Teilmichten (dem
Adel, dem Klerus, den Stidten) ihre gewaltsa-
men Auseinandersetzungen wirksam verbie-
ten. Mit der Zeit gelang es ihm, Fehde und
Faustrecht ganz abzuschaffen. Nach auflen
wirkte sich die Gewaltmonopolisierung so
aus, dass allein er, der grofle Leviathan, noch
das ,Recht zum Krieg“ — das ius ad bellum -
besafl. Als Souverin definierte Jean Bodin je-
mand, der weder einen Hoheren tiber sich
noch einen ,Socius“ neben sich hat: ,,qui nec
superiorem, nec eiusdem imperii socium ha-
bet“I'. In dieser Bedeutung hat der Be-
griff Geschichte gemacht. Als das geeinte
Deutschland am 3. Oktober 1990 souverin
wurde, sagte Bundesprisident Richard von
Weizsicker: ,,Souveranitit bedeutet in unse-
rer Zeit Mitwirkung in der Gesamtheit der
Staaten.“ Diese Definition steht der klassi-
schen diametral entgegen, denn sie bringt
zum Ausdruck, dass der Einzelstaat in we-
sentlichen Fragen nicht mehr autonom ent-

Sibylle Tonnies

Universitat Potsdam.

I' Jean Bodin, De Republica libi sex, Frankfurt/M.
1586,S.2—4.
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scheiden kann, sondern in eine Staatenge-
meinschaft eingeordnet ist. Socios habet! An
die Stelle der Herrschaft ist die Genossen-
schaft getreten, konnte man sagen — wenn
man sich einer klaren, wenn auch altmodi-
schen Unterscheidung bedienen wollte.

Dabei bewegte sich Weizsicker im Rah-
men des heute Ublichen. Man hat ein neues
Souverdnititsverstindnis angenommen, das
der in die USA emigrierte Volkerrechtler
Hans Kelsen schon 1944 propagiert hat. Fur
thn war ein Staat souverin, ,wenn er nur
dem internationalen, nicht aber dem nationa-
len Recht eines anderen Staates unterworfen
1st“I2. ,Die Souveranitit des Staates ist die
thm durch die Verfassung der internationalen
Gemeinschaft, vornehmlich die UN-Charta,
eingeriumte und garantierte Autonomie“ —
das gilt heute als zeitgemifle Definition.l?
Damit ist die klassische Auffassung in ihrem
Kern getroffen. Denn fiir sie kann die souve-
rine Gewalt nicht von einer hoheren Instanz
seingeraumt und garantiert® werden; sie ist
per definitionem keinem dufleren Recht ,un-
terworfen®. Andernfalls wire ja die Instanz,
die dieses Recht durchsetzen kann, souverin.
Die Charta der Vereinten Nationen (VN)
spricht vorsichtshalber gar nicht von Souve-
ranitat, sondern verwendet (in Artikel 2) den
schillernden Begriff der ,souverinen Gleich-
heit“. Er ist, streng genommen, eine Contra-
dictio in adiecto.l* Denn hier sind zwei un-
vertragliche Elemente miteinander verkop-
pelt. Das Prinzip der Gleichheit ist dem der
Souverinitit entgegengesetzt, denn es verbie-
tet, dass ein Staat den anderen iberwaltigtl®
— eine Potenz, die als ius ad bellum immer
der wesentliche Bestandteil der Souverinitit
war.

In demselben Artikel der VIN-Charta wird
dieses Recht den Staaten denn auch ausdriick-
lich entzogen: ,,Alle Mitglieder unterlassen in
ithren internationalen Beziehungen jede (...)

I Hans Kelsen, The Principle of Sovereign Equality of
States as a Basis for International Organization, in:
Yale Law Journal, 53 (1944), S. 208.

I3 Bardo Fassbender, Die Souverinitit des Staates als
Autonomie im Rahmen der volkerrechtlichen Verfas-
sung, in: Festschrift fiir Eric Jayme, Miinchen 2004,
S. 1096.

I+ ,Volkerrechtliche Souveranitit ist ein Widerspruch
in sich®, sagt Martin Kriele, Einfiihrung in die Staats-
lehre, K6ln 1990% S. 68.

I5 Vgl. B. Fassbender (Anm. 3), S. 1095.
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Androhung oder Anwendung von Gewalt.”
So ist das Verbot des Angriffskrieges formu-
liert. Es hat den Staaten den Kern ihrer Sou-
veranitit, das militirische Angriffsrecht ent-
zogen.l®* Nur noch die Verteidigung ist zuge-
lassen.  Sollten - zur Wahrung des
Weltfriedens — vorbeugende Mafinahmen
notig sein, so miissen sie vom Sicherheitsrat
beschlossen werden.

Vorlaufer dieser Regelung waren schon die
Satzung des Volkerbundes und der Kellogg-
Pakt, der die generelle Achtung des Krieges
zum Ausdruck brachte. Damit wurde eine
neue Epoche des Volkerrechts begriindet.
Man hebt sie als ,moderne“ von der ,klassi-
schen® ab. Wihrend das Volkerrecht in dieser
vorangegangenen Epoche — zwischen 1648
und 1919 — die Kriege dadurch einzuhegen
suchte, dass sie den gesellschaftlichen Teil-
michten verboten waren, wollte man nach
dem Schock des Ersten Weltkriegs den Krieg
ganz unterbinden. An die Stelle der Verfu-
gungsmacht tiber das eigene Militir trat das
Mitwirkungsrecht in der Gesamtheit der
Staaten.

Nun kann man meinen, dass diese Mitwir-
kungsbefugnis etwas Wertvolleres sei als das
Recht, nach Belieben Krieg zu fiithren — ich
teile diese Ansicht durchaus —, nur: Warum
muss man sie mit einem Begriff bezeichnen,
der jahrhundertelang das Gegenteil bedeutet
hat? Muss man die Einfiigung in eine Genos-
senschaft ausgerechnet mit dem Wort be-
zeichnen, unter dem man bisher immer Herr-
schaft verstanden hat?

FEine niitzliche Fassade

In der volkerrechtlichen Literatur wird diese
Frage mit einer Vorsicht behandelt, die man
geradezu als Schambhaftigkeit bezeichnen
kann. Manche Autoren wollen ganz die
Augen vor der Tatsache verschlieflen, dass das
Gewaltverbot in die Souverinitit eingreift.l”
Aber auch diejenigen, die diese offenkundige
Tatsache nicht in Frage stellen, gehen ganz

I© Vgl. Otto Kimminich, Einfithrung in das Volker-
recht, Paderborn 1997%, S. 76 ., S. 95; ders., Die Sou-
veranitit der Bundesrepublik Deutschland, Hamburg
1970, S.13; Gustav Radbruch, Rechtsphilosophie,
Heidelberg 1999, S. 187.

I” Vgl. Bardo Fassbender, Die souverine Gleichheit
aller Staaten; in: Aus Politik und Zeitgeschichte
(APuZ), (2004) 43, S. 11.



vorsichtig an die Begrifflichkeit heran. Offen-
bar sprechen diplomatische Griinde dafiir,
weiterhin von ,Souverinitit“ zu sprechen,
obwohl sie ihren Kern verloren hat. Der mo-
derne, domestizierte Souveranititsbegriff soll
die Welt vor den politischen Impulsen schiit-
zen, die das Bewusstsein fiir die desouverin-
isierenden Wirkungen des Angriffskriegsver-
bots nach sich ziehen konnte. Die Staaten sind
noch nicht weit genug vom nationalstaatlichen
Denken entfernt, als dass sie die volle Wahr-
heit iber ihre Entmachtung ertragen konnten.
Thr kollektiver Narzissmus verlangt danach,
dass sie sich trotz des Angriffskriegsverbots
weiterhin als souverin begreifen diirfen.

Die Konstellation erinnert an die eingangs
ins Auge gefassten Zeiten, in denen die staatli-
che Souveranitit den Teilmichten erst abge-
trotzt werden musste. Ganz analog zur heuti-
gen Situation, in der sich der Prozess auf ho-
herer Stufe vollzieht, hatten diese Maichte
Probleme mit ihrem Ehrgefihl, als sie das
Fehderecht und damit ihre Autonomie aufge-
ben mussten. Thomas Hobbes sah es damals
als seine Aufgabe an, ihnen diese Hemmung
zu nehmen. Das ,Beruhigungsmittel®, das er
zur Erleichterung des damaligen Prozesses
ausgab, war die Fiktion vom Gesellschaftsver-
trag, durch den die Menschen aus dem Natur-
in den Zustand der Zivilisation getreten seien.
Die Teilmichte fithlten sich weniger gedemii-
tigt, wenn sie sich einreden konnten, dass die
Grindung einer souverinen Zentralgewalt
das FErgebnis eines freiwillig geschlossenen
Abkommens sei. Hobbes konnte sie auf diese
Weise dazu animieren, sich einem Gewaltmo-
nopol zu unterwerfen, das seine Position in
Wirklichkeit durch tiberlegene Brachialgewalt
errungen hatte. Er konnte den Akt der Unter-
werfung als gegenseitiges Geben und Nehmen
konstruieren, indem er ihn als Austausch dar-
stellte: als Austausch von Schutz und Gehor-
sam. Die Zentralgewalt bietet mit Hilfe ihrer
monopolisierten Gewaltmittel Schutz, wih-
rend die Teilmichte sich dem Gewaltverbot
verpflichten. Obwohl immer durchsichtig
war, dass es sich bei dem Gesellschaftsvertrag
nicht um einen realen historischen Vorgang
handelte, hatte das Konzept die erwiinschte
Wirkung. Nicht als Unterworfene, sondern
als gleichberechtigte Partner eines fairen
Deals verlieflen die Teilmichte den Ring.

Die heutige Konstellation erinnert auch an
eine spitere Epoche der Machtzentralisie-

rung: an die Griindung des Deutschen Reichs
im Jahre 1871, als die deutschen Linder zu-
gunsten der zentralen Reichsgewalt ihrer
Souverinitit beraubt wurden. Damals redete
man thnen ein, sie blieben dennoch autonome
Staaten: Die Souverinitit werde von nun an
nicht mehr als Merkmal der Staatlichkeit an-
gesehen. So, wie man heute den Souverini-
titsbegriff umdefiniert, deutete man damals
den Staatsbegriff einfach um.I8

Nicht nur, dass man den Voélkern das in der
Charta errichtete Gewaltverbot dadurch er-
triglich machen will, dass man sie weiterhin
als souveran bezeichnet. Es wird auch die
Hoffnung geduflert, dass ithnen mit Hilfe
der unverinderten begrifflichen Fassade der
Ubergang in eine Epoche zugemutet werden
kann, in der sie noch mehbr entmachtet wer-
den. So stellte zum Beispiel Otto Kimminich
die Aushohlung der Souveranitit durch das
Angriffskriegsverbot zwar in aller Deutlich-
keit dar, warnte aber davor, den Begriff und
die Institution der Souverinitit als tberholt
zu betrachten. Es sei ,in der gegenwirtigen
Umbruchphase“ besser, von einem ,,Wandel
ihres Begriffsinhalts“ zu sprechen. Auch er
zieht die historische Analogie: ,Moglicher-
weise befindet sich die ganze Welt in einem
epochalen Umbruch, der ebenso tiefgreifend
ist wie der Wandel vom Personenverband des
Mittelalters zum Territorialstaat der Neuzeit.
(...) Es steht zu erwarten, dass der Territori-
alstaat (. . .) das kommende Jahrhundert nicht
uberleben wird.“l° Je mehr die Souverinitit
eingeschrinkt wird, desto mehr Wert wird
auf die Erhaltung ihres Begriffs gelegt. Uber-
spritzt ausgedriickt, er ist Opium fir die Vol-
ker.

Zwei Definitionen — Zwei Lager

Der neue, im Vergleich zum klassischen aus-
gehohlte Souverinititsbegriff steht im Dienst
einer weitergehenden Zentralisierung der
Weltordnung und wird deshalb von denjeni-
gen vertreten, die sich vom ,,Menschheitsuni-
versalismus“ prigen lassen. Diejenigen, die
am ,,Staatsindividualismus“I'® hingen, wollen

I8 Vgl. Herbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre, Stutt-
gart 19662, S. 186.

I O. Kimminich, Einfiihrung in das Volkerrecht
(Anm. 6), S. 96.

|1 Hans Kelsen, Das Problem der Souverinitit und die
Theorie des Volkerrechts, Ttibingen 1928, S. 320.
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die klassische Bedeutung beibehalten. Proto-
typisch standen sich in dieser Frage Hans
Kelsen und Carl Schmitt gegentiber. Wihrend
Kelsen die Umdeutung der Souverinitit in
die Unterordnung unter das Volkerrecht vor-
bereitet hat, hielt Carl Schmitt an dem klassi-
schen Inhalt fest und betonte das ius ad bel-
lum in aller Schirfe: ,,Souverin ist, wer tiber
den Ausnahmezustand entscheidet.“I'! Diese
unterschiedlichen Definitionen entsprangen
den unterschiedlichen Haltungen der beiden
Autoren zum Volkerrecht: Wihrend Kelsen
die Entwicklung in Richtung auf die Welt-
Gewalt-Monopolisierung ~ vorhersah  und
wiinschte,l'2 war Schmitt ein entschiedener
Gegner dieser Tendenz und befiirwortete
eine globale Grofiraumordnung, in der Krie-
ge ,gehegt, aber nicht verboten sind.

Diese Koppelung ist aber nicht zwingend.
Man kann sich ihr entziehen und der klassi-
schen Bedeutung des Souverinititsbegriffs
treu bleiben, ohne gleichzeitig die Riickkehr
zum klassischen Volkerrecht zu verlangen.
Man kann sich fir die alte, klarere Begriff-
lichkeit einsetzen und sich dennoch der
menschheitsuniversalistischen, auf weitere
Desouverinisierung setzenden Richtung zu-
rechnen. Man kann auch wurdigen, dass die
Ausblendung der Gewaltfrage diplomatische
Vorteile hat (denn Carl Schmitts Betonung
des ius ad bellum hat zu der Ablehnung des
Volkerbundes und der geistigen Vorbereitung
des Zweiten Weltkriegs beigetragen) — und
dennoch auf den klassischen Souverinitatsbe-
griff Wert legen, der an die Verfiigung iiber
die Gewalt ankniipft.

Der verwischte Souverinititsbegriff nim-
lich, dem die mangelnde Aufmerksambkeit fir
die militirische Kommandogewalt zugrunde
liegt, tauscht uber die Tatsache hinweg, dass
sich die Menschheit in dieser Frage in einem
unhaltbaren Schwebezustand befindet, den
zu beenden ihre Aufgabe ist. Die Ereignisse
seit 1999 — seit dem Angriff auf Serbien, seit
dem Out-of-Area-Beschluss — erlauben nicht
mehr, die Frage der Verfiigung tiber die mili-
tarischen Mittel unter den Teppich zu kehren.

I't Carl Schmitt, Politische Theologie — Vier Kapitel
zur Lehre von der Souverinitit, 2. Ausgabe, Miinchen
1934, S. 11.

12 Vgl. Sibylle Ténnies, Krieg gegen Krieg. Gegen-
positionen: Carl Schmitt und Hans Kelsen, in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 19. 11. 2003.
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Die Priiderie, mit der die Frage der Welt-
Gewalt behandelt wird, behindert die kiihle
Analyse des gegenwirtigen Volkerrechts. Die
krampfhafte Betonung von Solidaritit, Kon-
sens und Diskurs nimmt nur das in den Blick,
was sein soll, und iibersieht das, was ist. So
kann sie nicht friedensstiftend wirken. Sie
fihrt dazu, dass die Hoffnung auf Reformen
gesetzt wird, die entweder aussichtslos oder
ineffektiv sind. Zum Schaden des Mensch-
heitsuniversalismus fiithrt sie dazu, dass die
prinzipielle Strukturschwiche der VN iber-
sehen wird. Diese soll im Folgenden ins Auge
gefasst werden.

Das fehlende Welt-Gewaltmonopol

Die VN sind die einzige Instanz in der Welt,
die auch vorbeugend zur Anwendung milita-
rischer Gewalt greifen darf. Sind der Weltfrie-
den und die internationale Sicherheit bedroht,
so erlaubt Art. 42 der Charta dem Sicher-
heitsrat, notfalls auch mit militirischen Mit-
teln einzuschreiten. Die VN bilden die welt-
weit einzige Instanz, die nicht nur einen Ver-
teidigungs-, sondern auch einen Angriffskrieg
fithren darf. Bei dieser rein auf die Rechtslage
konzentrierten Betrachtung muss man sie als
einzig verbliebenen Souverin — als Weltsou-
veran — ansehen. Dem widerspricht aber die
Tatsache, dass die VN iiber kein eigenes Mili-
tar verfugen. Sie besitzen das alleinige ius ad
bellum, ohne auch das dazugehorige Gewalt-
monopol zu haben. Anders als im National-
staat namlich, der den gesellschaftlichen Teil-
michten die Gewaltanwendung erfolgreich
verbieten konnte, ist der Prozess der Gewalt-
monopolisierung auf Weltebene ausgeblieben.
Den VN fehlt das entscheidende Element, das
dem analogen Prozess im 16. und 17. Jahr-
hundert den Erfolg gebracht hat. Die Tatsa-
che, dass sie allein das Recht auf legitime Ge-
waltausiibung besitzen, niitzt ihnen nichts. Es
handelt sich um nudum ius, nacktes Recht.I'3

In Ermangelung einer eigenen Exekutive
miissen sich die VN ihre Kontingente bei den
Nationalstaaten ,ausleithen®. Sie konnen sie

I'> Von ,menschheitsuniversalistischer” Seite aus geht
man dieser Einsicht durch die Umdeutung des Rechts-
begriffs (die oft mit der Umdeutung des Souverini-
tatsbegriffs einhergeht) aus dem Wege; vgl. Sibylle
Tonnies, Die notwendige Legitimierung der Super-
macht, in: Rechtsphilosophische Hefte, 10 (2005),
S. 141.



nicht souverin kommandieren. Deshalb ist
das Angriffskriegsverbot im Ernstfall wir-
kungslos. Es kann mit Hilfe der ,Sole Super-
power“ USA gegen einen kleinen Staat (zu-
letzt den Irak, als er 1991 Kuwait besetzte)
durchgesetzt werden. Gegentiber den Rechts-
brichen der Supermacht selbst aber sind die
VN machtlos. Weil die VN den Nationen von
oben her keinen Schutz gewihren, konnte die
Charta kein allgemeines Gewaltverbot aus-
sprechen: Sie musste den Nationen die Vertei-
digung erlauben. Damit aber behielten diese
auch die praktische Potenz zu einem Angriff
— den ,pre-emptive“ zu nennen ihnen unbe-
nommen ist.

Im Verhaltnis zwischen den VN und den
Nationen fehlt die notwendige Verkniipfung
zwischen der Gehorsamserwartung und dem
dazugehorigen Schutz, auf die Hobbes so
nachdriicklich hingewiesen hat. Wirksamen
Schutz kann heute nur noch die ,,Sole Super-
power“ gewihren, und wenn dem Angriffs-
kriegsverbot heute gehorcht wird, so ge-
schieht das nicht aus Furcht vor der legitimen
Weltzentrale in New York, sondern vor der
Supermacht in Washington. Diese selbst aber
genieffit niemandes Schutz. Deshalb kann sie
auch dem Gewaltverbot nicht gehorchen.
Und sie tut es auch nicht. Dahinter steht
nicht nur der bése Wille von Prasident Geor-
ge W. Bush, sondern eine Struktur, die zwin-
gend ist. Uber der Tatsache, dass zurzeit ame-
rikanische Hegemoniebediirfnisse und Olgier
im Vordergrund stehen, wird tbersehen, dass
die rechtliche Konstruktion der Weltordnung
eine an den Tatsachen vorbeigehende Fehl-
konstruktion ist.I'4

Kommen wir auf die bewahrte historische
Analogie zuriick. Im inneren Frieden des Na-
tionalstaats ist der alte Satz, dass Angriff die
beste Verteidigung ist, nur deshalb aufler
Kraft gesetzt, weil dort die Gewaltmonopoli-
sierung abgeschlossen ist. Dort gibt es eine
Polizei, die Furcht erregend wirkt. Die heuti-
ge Welt gleicht einem unreifen Nationalstaat,
in dem zwar schon der Totschlag verboten,
aber noch keine Polizei da ist: Die Individuen
sind auf die Notwehr verwiesen und miissen

I'* Vgl. Otfried Hoffe, Humanitire Intervention?
Rechtsethische Uberlegungen, in: Reinhard Merkel
(Hrsg.), Der Kosovo-Krieg und das Vélkerrecht,
Frankfurt/M. 2000, S. 167. Er spricht dort von einem
,Geburtsfehler der Vereinten Nationen®.

sich deshalb bewaffnen. In dieser Konstellati-
on fihrt kein Weg daran vorbei, dass sie sich
dem Gewaltverbot widersetzen und zu vor-
beugenden Mafinahmen greifen. Denn es gibt
ja keine Exekutive, die sie gleichzeitig be-
schiitzt und in Schach hilt.

Es gibt einen weiteren Grund, aus dem die
VN in der Praxis nicht der Weltsouverin
sind: ihre Schwichung durch das Vetorecht.
Wenn der Sicherheitsrat nicht iiber den Kopf
einer Grofimacht hinweg eine Entscheidung
treffen kann, so ist das angesichts des Mangels
einer zentralen Exekutive strukturell notwen-
dig. Denn andernfalls konnte eine tber-
stimmte Grofimacht gegen den Mehrheitsbe-
schluss zu den Waffen greifen — es drohte der
Weltkrieg, den die Charta unter allen Um-

stinden verhindern will.I'5

Der ausgehohlte Souverinititsbegriff, der
den desouveranisierten Volkern Sand in die
Augen streuen soll, tribt den Blick fiir das
Vakuum an legitimer Macht, das eintreten
musste, als das ius ad bellum entzogen wurde,
ohne dass gleichzeitig ein Gewaltmonopol
entstand. Dort, wo noch der klassische Be-
griff verwendet wird, findet man die klarere
Sichtweise. Zum Beispiel bei Hegel: In dem
berithmten Paragraph 333 seiner Rechtsphilo-
sophie verwarf er den von Kant vorgeschlage-
nen Friedensbund der Staaten. Solange sie
ynicht in einem allgemeinen zur Macht tiber
sie konstituierten Willen zusammengefasst
seien, werde es weiterhin Krieg geben zwi-
schen den Staaten. Weil ,deren Verhiltnis
ihre Souveranitit zum Prinzip hat, so sind sie
insofern im Naturzustande gegeneinander®.
Damit benutzte Hegel den Terminus, mit
dem Hobbes den gesellschaftlichen Zustand
vor der Monopolisierung der Gewalt be-
zeichnete, und brachte zum Ausdruck, dass
Kants Konzept nur durchfithrbar wire, wenn
es auf diese Monopolisierung aus wire — die
Kant aber ablehnte. Auch Hegel strebte sie
nicht etwa an. Er wollte nur darauf hinwei-

I'5 Dieser Aspekt (der dazu fiihrt, dass auch die deut-
sche Auflenpolitik nicht auf die Abschaffung des Vetos
aus ist) wird meistens tibersehen. Als Beispiel fir viele
vgl. Jurgen Habermas, Bestialitit und Humanitit, in:
Die Zeit vom 29. 4. 1999, nachgedruckt in: R. Merkel,
ebd., S.51. Zur strukturellen Notwendigkeit des Ve-
torechts vgl. Sibylle Tonnies, Cosmopolis Now, Ham-
burg 2002, S. 30ff.; dies., Noch einmal — das Problem
des Volkerrechts, in: Neue Ziircher Zeitung (NZZ)
vom 10. 3. 2004.
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sen, dass sie zur Herstellung des ewigen Frie-
dens unentbehrlich wire. Er gehorte in das
Lager der Staatsindividualisten. Die Mensch-
heitsuniversalisten konnen bei thm aber mehr
lernen als bei Kant, an dem sie sich sonst
orientieren.l'® Nur bei Hegel konnen sie er-
fahren, dass die Voélker noch einen entschei-
denden Schritt tun miissen, wenn sie sich aus
dem Naturzustand befreien wollen: Sie miis-
sen den Weltstaat wagen. Die Anleitung fur
diesen Schritt gibt wiederum Hobbes. Er for-
derte die Teilmichte dazu auf, bei der Frage,
wo sich die Macht zentralisieren soll, nicht
auf Legitimitit zu sehen, sondern allein auf
Stirke. Anders hitte die Herausbildung eines
Gewaltmonopols keine Aussicht auf Erfolg —
das war die Botschaft seines Leviathan.

Souverinitit — realistisch gesehen

44

Weder die Staaten noch die VN sind souverin
— das ist unser bisheriges Ergebnis. Grundlage
der Betrachtung war die Ordnung der Char-
ta, die den Staaten ihre Militirmacht belassen,
aber das ius ad bellum entzogen hat, wihrend
sie dieses Recht den VN als nudum ius — ohne
Militirmacht — reserviert hat. Lisst man die
Rechtslage aber ganz auflen vor und betrach-
tet nur die tatsichliche Situation, erhilt man
wiederum ein anderes Bild. Auch in der Zeit,
als die Staaten noch Kriege beginnen durften,
konnte ihre faktische Souveranitit zweifelhaft
sein. ,Kleine Staaten sind in ihrer Existenz
und Ruhe mehr oder weniger durch die ande-
ren garantiert; sie sind deshalb keine wahrhaft
selbstindigen Staaten und haben nicht die
Feuerprobe des Krieges zu bestehen®, sagte
Hegell'” Ersetzt man das Wort ,,selbstindig®
durch ,souverin®, so kommt man zu einer
Auffassung, die nur solche Staaten als souve-
ran gelten lasst, die sich nicht im Schutz-und-
Trutz-Verhiltnis zu einem fithrenden Staat

befinden.

Wihrend des Kalten Krieges haben sich
Ost und West in dieser Weise gegensemg ge-
demiitigt. Beide Seiten waren um einen Hege-

I'6 Kant stellt sich erst in einem angehingten ,,Zusatz“
zum Ewigen Frieden der Gewaltfrage — und nimmt
sein ganzes Konzept zuriick. Vgl. Sibylle Ténnies,
Triumender Realismus. Uberschitzt: Kants Schrift
,Zum ewigen Frieden®, in: FAZ vom 24. 3. 2004. Zu
Hegel vgl. dies., The Powers That Be, in: FAZ vom
24.2.2005.

17 G. W. E. Hegel, Vorlesungen tiber die Philosophie
der Geschichte, Stuttgart 1961, S. 604.
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monialstaat herum gruppiert, dem sie Gefolg-
schaft leisteten. Wahrend sie aber ihr eigenes
System als Interessengemeinschaft in Form
einer Allianz verstanden, denunzierten sie die
Gegenseite als Klientel- oder Satellitenver-
hiltnis. Tatsichlich war die Konstellation
ganz symmetrisch aufgebaut.

Der amerikanische Volkerrechtler Karl Lo-
wenstein, in dessen Uberlegungen die militi-
rische Kommandogewalt das zentrale Ele-
ment der Souverinitit bildete, konstatierte
1953 fir den ,Hegemonialtyp des Sowjet-
Kreises“ die ,restlose Verschmelzung der Mi-
litarhoheit der Satelliten-Staaten mit derjeni-
gen der Sowjetunion, mdgen auch die Natio-
nalkontingente dem Namen nach weiterbe-
stehen. Auf der Gegenseite stellte er fest,
dass die Nato zwar als Biindnis auftrete und
scheinbar nur , Vorschlige“ mache: ,,In Wirk-
lichkeit aber handelt es sich um zu befolgende
Anweisungen der internationalen Organisa-
tion, denen sich die einzelstaatliche Souveri-
nitdt unterzuordnen hat.“I't Auch wenn der
Beitritt eines Staates zu einer der beiden
Machtgruppen auf einem freiwilligen Souve-
ranititsakt beruhte, bezweifelte Lowenstein,
dass er sich damit auch freiwillig den daraus
folgenden Fingriffen in seine Autonomie hat
unterwerfen wollen.

Er suchte sich den verschleiernden Theore-
men der Menschheitsuniversalisten zu entzie-
hen, obwohl er sich ihnen zurechnete, und
trug seine Uberlegungen mit Besorgnis vor:
»,Den Unentwegten unter den Volkerrecht-
lern werden sie kaum Vergniigen bereiten.“I?
Ublicherweise findet man diesen Realismus
nur bei den Staatsindividualisten — einen Rea-
lismus, den sich die Menschheitsuniversali-
sten aber zunutze machen sollten, um die
Schwichen der eigenen Position zu erkennen.

Carl Schmitts anriichige (und tatsichlich
kriegstreibende), aber realistische Souverini-
tatsdefinition wurde wihrend des Krieges
noch tbertroffen durch dle]emge von E. R.
Huber, der sagte: ,Souverin ist, wer tiber die

I'8 Karl Lowenstein, Souverinitit und zwischenstaat-
liche Zusammenarbeit, in: Archiv des offentlichen
Rechts (ASR), 80 (1953), S. 6, S. 25 .

1" Lowenstein befiirwortete den ,,Ubergang von einer
staatenbiindischen in eine bundesstaatliche Ordnung®;

vgl. ebd., S. 48 1.



Wehrmacht verfigt.“I?° Das kommentierte
Herbert Kriger Anfang der sechziger Jahre
so: ,Wiirde man einen solchen Realismus
heute zugrunde legen, dann musste man
sagen, dass sowohl die volkerrechtliche wie
die staatsrechtliche Souverinitit eine Funkti-
on der rechtlichen, ja der tatsichlichen Verfi-
gungsmacht iber die Atomwaffen sei.“ Er
wies auf den auch hier immer wieder heran-
gezogenen analogen Prozess in der Vergan-
genheit hin, als sich der Staat seine Souveri-
nitit eroberte. ,Ohne das Schiefpulver, das
zum erstenmal den Mitteln des Angriffs das
Ubergewicht iiber die Mittel der Verteidigung
verschafft hat, wire ein solches Ziel uner-
reichbar geblieben.“|2!

Bei realistischer Betrachtungsweise beruhte
die Zugelung der Macht der Superstaaten
nach dem Zweiten Weltkrieg nicht auf
Rechtsprinzipien, sondern allein auf der
Kriegsfurcht, die solange bestand, wie das
Gleichgewicht des Schreckens jeden Angriffs-
krieg mit dem Risiko eines nuklearen Gegen-
schlages verband. Damals fiihrte die rationale
Machtpolitik zu dem gleichen Ergebnis wie
die Respektierung des Rechts.I?2 Heute hinge-
gen steht die reale Machtverteilung in Span-
nung zum internationalen Recht.

Erst jetzt, wo die Furcht vor einem Gegen-
schlag sie nicht mehr in Schach hilt, stellt
sich die Frage, ob die USA der Charta der
VN gehorchen wollen und koénnen. Die ein-
zige Supermacht muss mit terroristischen An-
griffen rechnen, die ihrem Charakter nach
nicht mit einem atomaren Gegenschlag zu be-
antworten sind; andererseits braucht sie bei
Angriffen, die von ihrer Seite ausgehen, kei-
nen atomaren Gegenschlag mehr zu befiirch-
ten. Die notwendige Folge ist, dass sie jetzt in
aller Offenheit jedem Land, aus dem ein Ter-
roranschlag hervorgehen konnte, mit einem
riicksichtslosen Eingriff in seine Souverinitit
drohtl?

12 E. R. Huber, Heer und Staat, Hamburg 1943%
S. 245.

It H. Krtiger (Anm. 8), S. 854.

122 O. Kimminich, Die Souverinitit der Bundes-
republik (Anm. 6), S.23f; vgl. dazu im Einzelnen
S. Ténnies, Cosmopolis Now (Anm. 15), S. 119 ff.

12 Vgl. Stephen D. Rasner, The Day After, in: Foreign
Affairs, 84 (2005) 2, S. 65 ff.

Vorschriften machen sich unsichtbar

Da das Gleichgewicht des Schreckens zu
demselben Ergebnis gefthrt hat, das im Vol-
kerrecht angestrebt wird, konnte man das
Angriffskriegsverbot wihrend der Zeit des
Kalten Krieges vergessen. Voller Bitterkeit
beklagt sich jetzt Robert Kagan — im Namen
der amerikanischen Auflenpolitik — dariiber,
dass die Europider sein Land mit der Rule of
Law konfrontieren, wihrend sie sich im Kal-
ten Krieg tiberhaupt nicht fiir diese Regelung
interessiert haben. Solange der Sicherheitsrat
durch das Patt zwischen den beiden Super-
michten paralysiert gewesen sei, hitten die
Europier von den USA nicht erwartet, dass
sie sich um die Zustimmung des Sicherheits-
rates bemiihten, wenn sie Krieg fithren oder
androhen wollten.12

Das ist richtig. Nicht einmal der Protest
gegen den Vietnamkrieg wurde unter dem
Gesichtspunkt artikuliert, dass der Krieg das
Volkerrecht verletze. Es ging nicht um Recht,
sondern um Moral. Nicht um Recht, sondern
um Moral ging es auch, als sich in den neun-
ziger Jahren die linke offentliche Meinung fiir
einen Krieg einsetzte. Das Bombardement
Belgrads im Friithjahr 1999 durch die Nato
war ein verbotener Angriffskrieg. Denn die
humanitire Intervention ist in Art.2 der
Charta genauso erfasst wie jeder andere mili-
tirische Ubergriff. Dieser volkerrechtliche
Aspekt interessierte aber damals niemanden.
Menschenleben seien wertvoller als Gesetze,
meinte man.

Heute bietet der Krieg gegen Serbien den
Prizedenzfall, auf den sich die amerikanische
Auflenpolitik beruft, wenn sie ihre Nichtach-
tung des Volkerrechts begriindet. Kagan kann
darauf hinweisen, dass Joschka Fischer einer
der stirksten Befiirworter dieses verbotenen
Angriffs war. ,In this case history and mora-
lity trumped traditional principles in [of?]
state sovereignty and non-intervention.“1?
Die Moral stach das Recht aus. Erst seit dem
Irakkrieg, bei dem das Ol eine offensichtliche
Rolle spielte, erinnert man sich an die inter-
nationale Rule of Law und protestiert im
Namen der VN-Charta.

I2* Vgl. Robert Kagan, America’s Crisis of Legitimacy,
in: Foreign Affairs, 83 (2004) 2, S. 65 ff.
I Ebd.,, S. 70.
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Merkwiirdigerweise wird aber bis heute
nicht auf die Tatsache verwiesen, dass der An-
griffskrieg im deutschen Grundgesetz verbo-
ten wurde. In keiner der einschligigen Publi-
kationen der letzten Zeit wird diese Bestim-
mung erwihnt. Es heiflt in Artikel 26 (der
1948/49 auf Betreiben der Deutschen Frie-
densgesellschaft  aufgenommen  wurde):
,Handlungen, die geeignet sind und in der
Absicht vorgenommen werden, das friedliche
Zusammenleben der Volker zu stdren, insbe-
sondere die Fithrung eines Angriffskrieges
vorzubereiten, sind verfassungswidrig. Sie
sind unter Strafe zu stellen.”

Nun spielt diese Vorschrift insoweit keine
Rolle, als sie sich mit dem Volkerrecht deckt.
Bemerkenswert ist aber die Tatsache, dass die
dartiber hinausgehende Anordnung so erfolg-
reich ibersehen wird: der Auftrag, das Ge-
waltverbot mit einer Strafandrohung zu ver-
sehen. Zwanzig Jahre lang, bis 1968, hat man
diesen Auftrag sage und schreibe vergessen.
Obwohl er sich nicht an verborgener Stelle
befindet, wurde er erst von denjenigen ent-
deckt, die 1968 einen Alternativentwurf zur
damaligen Strafrechtsreform vorlegten. Dar-
aufhin blieb dem Gesetzgeber gar nichts an-
deres Uibrig, als den Paragraph 80 Strafgesetz—
buch (StGB) einzufiigen: ,Wer einen
Angriffskrieg (Art.26 Abs.1 des Grundge-
setzes), an dem die Bundesrepublik beteiligt
sein soll, vorbereitet und dadurch die Gefahr
eines Krieges fir die Bundesrepublik
Deutschland herbeifiihrt, wird mit lebenslan-
ger Freiheitsstrafe oder Freiheitsstrafe nicht
unter zehn Jahren bestraft.“ Genauso wie Ar-
tikel 26 des Grundgesetzes kann sich Para-
graph 80 StGB auf geheimnisvolle Weise un-
sichtbar machen.

Nur der Generalbundesanwalt musste sich
1999 durch eine Reihe von Strafanzeigen
gegen die Bundesregierung daran erinnern
lassen. Mit einer den Wortlaut sprengenden
Gesetzesauslegung hat er das Verfahren ein-
gestellt. Er setzte sich Uber die einhelligen
Kommentare in der juristischen Literatur
hinweg, ohne den Fall einem Gericht vorzu-
legen, was das Legalititsprinzip ihm geboten
hitte.l6 Die Offentlichkeit hat auf den Vor-
gang Uberhaupt nicht reagiert. Sie hat ihn gar
nicht zur Kenntnis genommen. Auch die

126 Vgl. Sibylle Tonnies, Die neue Weltordnung und
das alte Strafrecht, in: Betrifft Justiz, 65 (2001), S. 54 ff.
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Gegner der damaligen deutschen Auflenpoli-
tik haben sich nicht auf die Strafvorschrift be-
sonnen.

Tatsichlich war das strafbewehrte Verbot
des Angriffskrieges im Grundgesetz ein ex-
pressionistischer Akt, den sich der Parlamen-
tarische Rat angesichts eines zerstorten Lan-
des ohne Armee leisten konnte. Das dnderte
sich, als die Bundesrepublik souverin wurde
und die Bundeswehr aufbaute. Ironischerwei-
se nimlich verlor das Land damit ein Element
von Souverinitit: das Recht, sich friedlich zu
verhalten — das man ius ad pacem nennen
konnte. Mit dem Nato-Vertrag gelobte die
Bundesrepublik — altmodisch gesprochen —
»Heeresgefolgschaft“ und verzichtete auf die
Verfiigungsgewalt tiber Krieg und Frieden.
Sie stellte sich — um wieder mit Hobbes zu
sprechen — in ein Schutz-Gehorsam-Verhalt-
nis, das ihre Souveranitit begrenzte.

Mittlerweile — seit September 2002 — halt
sich die deutsche Auflenpolitik allerdings
wieder sowohl an die VN-Charta als auch an
das deutsche Grundgesetz. Als die Bundesre-
publik die Beteiligung am Irakkrieg verwei-
gerte und die USA auf das Verbot des An-
griffskrieges hinwies, hat sie gegentiber der
Supermacht ihre Souverinitit behauptet —
ithre Souverinitit sowohl im klassischen als
auch im modernen Sinne des Wortes: im klas-
sischen, herrschaftlichen Sinne, weil sie sich
das Recht vorbehielt, frei tber Krieg und
Frieden zu entscheiden; im modernen, genos-
senschaftlichen Sinne, weil sie erklirte, nur
innerhalb der Struktur der Vereinten Natio-
nen zu militirischer Aktion bereit zu sein.
Die dritte, realistische Auffassung von Souve-
ranitat aber zwingt zu der Frage: Lag hier, wo
in Wahrheit ein Schutz-Gehorsam-Verhiltnis
zu respektieren ist, vielleicht eine Souverini-
titsanmaflung vor? Wurde hier vielleicht der
Prozess der Weltzentralisierung gestort, der
das Welt-Gewaltmonopol - entgegen den
Wiinschen der Menschheitsuniversalisten —
nicht um die Vereinten Nationen, sondern
um die USA herum kristallisiert?
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Alfredo Mdrker - Beate Wagner
Vom Volkerbund zu den Vereinten Nationen

Die Vereinten Nationen sind heute in einer Krise. Trotzdem stehen die Mit-
ghedsstaaten der Weltorgamsatlon angesichts der gewandelten Bedrohungslage
im 21. Jahrhundert gegenwirtig vor umfangreichen Herausforderungen.

Klaus Hiifner
Das System der Vereinten Nationen

Angesichts des Anstieges der Mitgliederzahl und der Zunahme der Aufgaben-
vielfalt hat sich das System der Vereinten Nationen enorm ausgeweitet. Forde-
rungen zur Vereinfachung der Strukturen werden zwar erhoben, erscheinen aber
angesichts widerstreitender Interessen zwischen den Mitgliedsstaaten nur schwer
realisierbar.

Manuel Froblich
Die UNO-Generalsekretire

Ein Blick auf die Geschichte der Vereinten Nationen zeigt, dass die bisherigen
UNO-Generalsekretire alle auf ihre Art und Weise der Weltorganisation und
der Friedenssicherung ihren Stempel aufgedriickt haben.

Winrich Kiihne
Die Friedenseinsitze der VN

Die VN und ihre Friedenseinsitze sind in der 6ffentlichen Beurteilung extremen
Schwankungen unterworfen. Verdammung der VN wechselt mit positiven Kom-
mentaren. Tatsichlich hat es in den letzten drei Jahren einen signifikanten An-
stieg der VN-Missionen gegeben.

Thomas Bruba - Christian |. Tams
Die Vereinten Nationen und das Volkerrecht

Das auf dem Gewaltverbot basierende Volkerrechtssystem befindet sich in einer
Krise, die auch die Vereinten Nationen erfasst. Sechzig Jahre nach Griindung der
Vereinten Nationen ist das Volkerrecht mehr denn je auf eine funktionierende
Weltorganisation angewiesen.

Sibylle Tonnies
Souverinitit und Angriffskriegsverbot

Wer ist souverin in dieser Welt? Die Nationen sind es nicht mehr, weil sie nicht
frei tiber Krieg und Frieden bestimmen konnen; ihre Zentrale ist es noch nicht,
weil sie nicht iber das Gewaltmonopol verfugt.



