Die Vertretung Chinas in den UN als vélkerrechtliches Problem

Die Frage der Vertretung Chinas in den Vereinten Nationen
war mit der Bildung der kommunistischen Regierung in
Peking im Oktober 1949 und dem Riickzug der Regierung
Tschiang Kai Schek nach Formosa aufgetaucht und gipfelt
darin, welche von diesen beiden Regierungen berechtigt ist,
den Mitgliedstaat China in den Vereinten Nationen zu ver-
treten. Damit sind eine Reihe von Problemen verbunden: Ein
Teil der Mitglieder der Vereinten Nationen erkennt die
Pekinger Regierung an, ein anderer Teil die Regierung in
Taipeh. Das hat Folgen fiir die Vertretung Chinas in den
Vereinten Nationen. Nicht weniger folgenschwer waren die
Ereignisse in Korea. Durch ihr Eingreifen in den Korea-
konflikt wurde die Pekinger Regierung von der General-
versammlung zum Angreifer erkliart. Auch das wirkte sich
auf den Streit um die Vertretung Chinas aus. Die umstrittene
Rechtslage Formosas fihrte zu weiteren Schwierigkeiten, in-
dem sie vielfach mit der Frage der Vertretung gekoppelt
wurde. SchlieBlich ist die Vertretung Chinas im Sicherheitsrat
wegen des damit verbundenen Vetorechts von besonderer
Problematik.

Die Mitgliedschaft Chinas in den Vereinten Nationen

Das Verhiltnis Chinas zu den Vereinten Nationen wird zu-
nédchst durch seine Mitgliedschaft in der Weltorganisation
bestimmt. Als China die Vereinten Nationen mitbegriindete
und urspriingliches Mitglied wurde, war sein staats- und
volkerrechtlicher Status unumstritien: Es gab einen einheit-
lichen Staat China und eine einzige Regierung, wihrend
heute zwei chinesische Regierungen in Peking und Taipeh
bestehen und nach einer nicht selten vertretenen Ansicht
sogar zwei chinesische Staaten. An der Mitgliedschaft Chinas
in den Vereinten Nationen hat sich jedoch durch die Ent-
wicklung seit ihrer Griindung nichts gefindert.

Durch die kommunistische Revolution von 1949 ist neben der
Regierung Tschiang Kai Schek eine zweite chinesische Re-
gierung entstanden, zu deren Herrschaftsbereich nahezu das
gesamte chinesische Hoheitsgebiet gehért. Die Bildung einer
revolutiondren Regierung beriihrt die Existenz eines Staates
ebensowenig wie ein auf konstitutionellem Wege, also nor-
malerweise durch Wahlen, erfolgter Regierungswechsel. Der
Staat bleibt identisch. Folglich bleibt er auch Mitglied der
Vereinten Nationen, ohne Riicksicht auf seine neue Regie-
rungsform. Der Regierungswechsel wirkt sich nur auf die
Vertretung des Staates in den einzelnen Organen der Ver-
einten Nationen aus. So wurden zum Beispiel nach dem
kommunistischen Staatsstreich in der Tschechoslowakei von
1948 die Vertreter der entmachteten Regierung durch Dele-
gierte des neuen Regimes ersetzt, ohne daBl es hieriiber zu
Auseinandersetzungen kam.

Bei China liegen die Dinge freilich anders, weil zwei Regie-
rungen nebeneinander bestehen. Allein auch die Existenz
zweier Regierungen beeinflult nicht die Identitéit eines Staates,
solange sie ihn als Ganzes zu vertreten behaupten und keine
Teilstaaten entstanden sind. Das ist jedenfalls nach Meinung
der beiden rivalisierenden chinesischen Regierungen der Fall.
Beide behaupten, es gebe nur einen Staat China, bestehend
aus dem Festland, Formosa und den Pescadoren, und beide
nehmen fiir sich das Recht in Anspruch, die alleinige, im
allgemeinen vilkerrechtlichen Verkehr und in den Vereinten
Nationen vertretungsberechtigte Regierung dieses Staates zu
sein.

Aber selbst wenn zwei selbstindige Staaten, Festlandchina
und Formosa, bestehen sollten, wird hierdurch die Mitglied-
schaft des Grindungsmitglieds China in den Vereinten Na-
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ticnen nicht beriihrt. Formosa kénnte auf zweierlei Art selb-
stindiger Staat geworden sein: durch Sezession von dem
Gesamtstaat China oder durch Neubildung eines von den
Japanern aufgegebenen, jedenfalls im Zeitpunkt der Neu-
bildung nichtchinesischen Staatsgebietes.

Im Falle der Sezession wiirde China in der Chinesischen
Volksrepublik fortbestehen. Denn die Teilung eines Staates
bringt ihn dann nicht zum Erloschen, wenn lediglich ein
kleiner Bruchteil des ehemaligen Gesamtgebiets seine Selb-
stindigkeit durchsetzt. Da Formosa, sofern es nach 1945 Be-
standteil Chinas gewesen sein sollte, flichen- und bevilke-
rungsméfig gegeniiber Festlandchina nicht ins Gewicht fillt,
kann seine staatliche Selbstéindigkeit den Fortbestand des
Staates China nicht beriihrt haben, der sich mithin in der
Volksrepublik China fortsetzen mul3.

Ist dagegen Formosa nach 1945 nicht Bestandteil des chine-
sischen Staates gewesen, sondern aus ehemaligem japanischem
Besitz als selbstidndiger Staat entstanden, dann kann es die
Existenz Chinas erst recht nicht beriihren, das sich wiederum
in der Volksrepublik China fortsetzen mufl.

Folglich wird die Mitgliedschaft Chinas in den Vereinten Na-
tionen durch den Teil Chinas verkérpert, der sich als Volks-
republik China bezeichnet, ohne Riicksicht darauf, ob Formosa
ein selbstindiger Staat ist oder nicht!. Das allein besagt nun
freilich nicht, daB die Regierung Tschiang Kai Schek die
Volksrepublik China in den Vereinten Nationen nicht ver-
treten konne und durch die Pekinger Regierung ersetzt wer-
den miisse. Denn die Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen
liegt allein bei den Staaten, und welche Regierung einen
bestimmten Staat vertreten soll, ist eine Frage der volker-
rechtlichen Vertretungsbefugnis und damit, wie zu zeigen
sein wird, der vélkerrechtlichen Anerkennung einer Regierung.
Dies ist das Problem, das sich hinter der )Zulassung Rot-
chinas¢ zu den Vereinten Nationen verbirgt, eine sehr hiufig
zu findende, aber irrefilhrende Bezeichnung flir die Frage der
Vertretung Chinas in den Vereinten Nationen, die den Ein-
druck erweckt, als ob Rotchina erst zu den Vereinten Na-
tionen als Mitglied zugelassen werden miilte.

Die Auseinandersetzung um die Vertretung Chinas
in den Vereinten Nationen

Der Streit dariiber, ob der Mitgliedstaat China in den Ver-
einten Nationen ordnungsgemill vertreten sei, hat die Ver-
einten Nationen seit der kommunistischen Revolution von
1949 Jahr fiir Jahr beschéftigt. Hierbei sind verschiedene
Stadien zu unterscheiden.

1. Die Erfolge der Kommunisten im chinesischen Biirgerkrieg
veranlaBten die Regierung Tschiang Kai Schek, die Verein-
ten Nationen zu Gegenmafnahmen zu bewegen. Sie brachte
deshalb die »Frage der Bedrohung der politischen Unabhéngig-
keit und Gebietshoheit Chinas¢ vor die Generalversammlung
mit der Behauptung, daB die Sowjetunion den chinesisch-
russischen Freundschafts- und Biindnisvertrag vom 14. August
1945 und die Charta der Vereinten Nationen durch Inter-
vention zugunsten der chinesischen Kommunisten verletzt
habe. Als sich der Erste Ausschuf der Generalversammlung
am 25. November 1949 mit diesem Punkt befafite, forderten
die Vertreter der UdSSR und anderer Ostblockstaaten, ihn
von der Tagesordnung zu streichen, da er von einer Dele-
gation eingebracht worden sei, die kein Recht habe, das Mit-
glied China in den Vereinten Nationen zu vertreten. Die
einzige vertretungsberechtigte Regierung Chinas sei die kom-
munistische Regierung in Peking. Der kanadische AuBen-
minister Pearson als Vorsitzender des Ausschusses wandte
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dagegen ein, daBl die chinesische Delegation ordnungsgemil
akkreditiert worden sei und bis zu einer entgegengesetzten
Entscheidung des fiir die Akkreditierung zustindigen Aus-
schusses der Generalversammlung zur Vertretung berechtigt
sei. Der Ausschull setzte dementsprechend seine Beratungen
zu dem von der Regierung Tschiang Kai Schek eingebrachten
Punkt fort.

Dieser Versuch, die vorhandenen nationalchinesischen Dele-
gierten von den laufenden Sitzungen mit der Begriindung
auszuschliefien, dall sie wegen der erfolgreichen Revolution
der Kommunisten in China nicht mehr vertretungsberechtigt
seien, wurde in den verschiedenen Organen, ihren Aus-
schiissen und den Sonderorganisationen der Vereinten Na-
tionen vielfach, jedoch ohne Erfolg, wiederholt®.

2. Bedeutungsvoller sind die Fille, in denen die Frage der
Vertretung Chinas als selbsténdiger Tagesordnungspunkt be-
handelt worden ist.

Nachdem im Sicherheitsrat in der 458. Sitzung vom 29. De-
zember 1949 ein Antrag auf Ausschlufl des akkreditierten
chinesischen Vertreters mit der Begriindung zuriickgewiesen
worden war, dal er nicht auf der Tagesordnung stehe, kam
es in der 459. Sitzung des Rates vom 10. Januar 1950 auf
Grund des nunmehr in die Tagesordnung aufgenommenen
russischen EntschlieBungsentwurfs zu einer umfangreichen
Auseinandersetzung, die in der 461. Sitzung vom 13. Januar
1950 mit der Ablehnung dieses Antrages endete. Entschei-
dungsgrundlage bildete Regel 17 der Vorldufigen Geschifts-
ordnung des Rates, wonach ein Delegierter, gegen dessen
Beglaubigungsschreiben Einwendungen erhoben worden sind,
die Vertretungsbefugnis erst verliert, wenn eine entsprechende
Entscheidung des Rates ergangen ist; bis dahin geniefit er die
gleichen Rechte wie die iibrigen Ratsmitglieder. Ebenso ab-
gelehnt wurde in der 462. Ratssitzung vom 17. Januar 1950
ein jugoslawischer EntschlieBungsentwurf. Der sowjetische
Delegierte hatte inzwischen aus Protest gegen die Ablehnung
seines Antrags den Rat verlassen und nahm seinen Sitz erst
in der 480. Sitzung vom 1. August 1950 — er hatte in diesem
Monat den turnusmiBigen Vorsitz im Rat — wieder ein. Als
er in seiner Eigenschaft als Vorsitzender den nationalchine-
sischen Delegierten ausschliefen wollte, wurde sein Verhalten
geriigt und unter Hinweis auf die genannte Regel 17 der
Geschédftsordnung zurlickgewiesen. In der folgenden Sitzung
vom 3. August 1950 lehnte der Rat mit 5 gegen 5 Stimmen
bei einer Enthaltung es ab, die Vertretung Chinas durch
einen Delegierten der Volksrepublik als Verhandlungspunkt
in die Tagesordnung aufzunehmen.

Die Generalversammlung lehnte in der 277. Plenarsitzung
vom 19. September 1950 russische und indische Antréige ab,
wonach die Pekinger Regierung China an Stelle der Regie-
rung Tschiang Kai Schek vertreten solle, wihrend kanadische
und australische Antrige Erfolg hatten, durch die die Frage
einem Sonderausschufl zur weiteren Erérterung ilibermittelt
wurde. Bis zu einer Entscheidung liber den Bericht durch den
Sonderausschul sollte es beim Status quo bleiben. Der Sonder-
ausschufl vertagte sich nach der Wahl eines Vorsitzenden am
15. Dezember 1950 und trat erst am 16. Oktober 1951 wieder
zusammen, um der Generalversammlung zu berichten, dal
er unter den derzeitigen Umstdnden - inzwischen hatte die
Volksrepublik China in den Koreakonflikt eingegriffen — nicht
in der Lage sei, zur Frage der Vertretung Chinas irgend-
welche Empfehlungen zu geben. Die Generalversammlung
billigte diesen Bericht am 5. November 1951. Seitdem wurden
alljdhrlich bis zum Jahre 1960 einschlieBllich die von den USA
initiierten Antrige, die Frage der Vertretung Chinas nicht
in die Tagesordnung aufzunehmen, von der Generalversamim-
lung angenommen, wihrend demgegeniiber die meist von der
UdSSR und Indien ausgehenden Antrige, der Pekinger Re-
gierung das Vertretungsrecht einzurfumen, gar nicht zur
Abstimmung gelangen konnten. Eine Wende trat im Jahre
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1961 ein, in dem die USA erstmals von ihrem Antrag absahen.
Dementsprechend wurde iiber die Vertretung Chinas in der
Sache abgestimmt, ohne daB sich bisher eine Mehrheit fiir
Peking gefunden hitte®. Hierbei ist allerdings zu bemerken,
daB auf Antrag der USA die Generalversammlung beschlossen
hat, dal die Entscheidung {iber einen Antrag, die bisherige
Vertretung Chinas zu #ndern, eine >wichtige Frage«¢ sei, die
einer Zweidrittelmehrheit bediirfe. Ob diese Mehrheit jemals
erreicht wird, erscheint zweifelhaft. Andererseits wire es
moglich, dall die Generalversammlung von ihrem Beschlufl
abweicht und die Vertretungsfrage nicht mehr als wichtige
Angelegenheit ansieht, so dalB fiir die Vertretung durch die
Pekinger Regierung eine einfache Mehrheit geniligen wiirde.

3. Unabhingig von der Vertretung Chinas wurde die Frage,
von welchen Voraussetzungen die Vertretung eines Mitglied-
staates in den Vereinten Nationen abhingt, ganz allgemein
von der Generalversammlung erdrtert. Kuba hatte diesen
Punkt am 19. Juli 1950 auf die Tagesordnung setzen lassen
und ein ausfiihrliches Memorandum hierzu iibermittelt. Andere
Mitglieder stellten ergénzende Antrége. Der politische Ad-hoc-
Ausschufl, dem die Angelegenheit von der Generalversamm-
lung iiberwiesen worden war, befaite sich sehr eingehend
mit den volkerrechtlichen und politischen Aspekten der Ver-
tretungsberechtigung in den Vereinten Nationen. Nachdem
in ihm zunéchst fest umrissene Kriterien fiir die Vertretung
aufgestellt worden waren, vermochte sich die General-
versammlung nur auf die vage Resolution 396 (V) zu einigen,
in der sie empfiehlt, daB die Frage, welche von zwei rivali-
sierenden Regierungen eines Mitgliedstaates zur Vertretung
in den Vereinten Nationen berechtigt sei, im Lichte der Ziele
und Grundsétze der Charta sowie nach den Umsténden des
einzelnen Falles entschieden werden solle. Die Resolution
bringt daneben weiter zum Ausdruck, dafl im Streitfalle die
Generalversammlung oder ihr stindiger AusschuB zustindig
seien, eine Entscheidung liber die Vertretung zu treffen, die
von den iibrigen Organen der Vereinten Nationen zu be-
achten sei.

Die Anerkennung einer Regierung als Kriterium
flir ihr Vertretungsrecht

Ausdriickliche Vorschriften dariiber, nach welchen Kriterien
sich die Vertretung eines Mitgliedstaates in den Vereinten
Nationen richtet, insbesondere fiir den Fall, daf zwei rivali-
sierende Regierungen ihr Vertretungsrecht behaupten, sind
weder in der Charta noch in den Geschiftsordnungen der
einzelnen Organe der UN vorhanden. Dagegen gibt es Regeln
iiber das Verfahren der Akkreditierung von Delegierten fiir
diese einzelnen Organe. Sie beschrinken sich jedoch darauf,
die formellen Voraussetzungen festzulegen, die in der Person
der einzelnen Delegierten erfiillt sein miissen, wahrend sie
keine Bestimmungen dariiber enthalten, wie eine Regierung
beschaffen sein mufB, um wirksam Delegierte fiir die Ver-
tretung des Mitgliedstaates in den Vereinten Nationen be-
stimmen zu kdénnen.

Die Resolution 396 (V), die auf die Ziele und Grundsétze der
Charta verweist (Artikel 1 und 2 der Charta), fiihrt nicht
weiter. Diese Vorschriften sind weitgehender Auslegung fihig
und lassen vielfdltige Entscheidungen zu. Indem sie weiter
auf die »Umstiéinde des einzelnen Falles¢ abstellt, verzichtet
sie tiberhaupt auf feste Kriterien. Das aber wird der Natur
der Vertretung, die als Ausfluf der Mitgliedschaft absolut
sein und fiir alle Mitglieder von gleichen Voraussetzungen
abhéngen sollte, nicht gerecht. Die Vertretung wird vielmehr
relativiert und wvon unbestimmten, jeweils verinderlichen
Fsktoren abhiingig gemacht. Der Grundsatz der Gleichheit
aller Mitglieder wird dadurch in Frage gestellt.

Nach einer anderen, insbesondere von dem fritheren US-
AuBlenminister Dulles vertretenen Auffassung* sollen die Vor-
aussetzungen von Artikel 4 der Charta auf die Vertretung
entsprechend angewendet werden, so dall die Regierung eines
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Mitgliedstaates, die nicht friedliebend ist oder nicht bereit-
willig und fahig, die mit der Mitgliedschaft in den Vereinten
Nationen verbundenen Verpflichtungen zu erfiillen, nicht
berechtigt ist, den Staat zu vertreten. Die Charta zeigt aber
in den Artikeln 5, 6, 41 und 42, wie gegeniiber einem nicht
friedliebenden Mitglied zu verfahren ist, so da3 es nicht mog-
lich erscheint, ihm das Vertretungsrecht in entsprechender
Anwendung des Artikels 4 abzusprechen. Dieser hat vielmehr
nur fiir die Zulassung zur Mitgliedschaft Bedeutung. Fillt
eine der Zulassungsvoraussetzungen fort, so fiihrt dies allein
weder zum Verlust der Mitgliedschaft noch zum Ausschlul
des Vertretungsrechts der betreffenden Regierung.

Vielfach sahen die Mitgliedstaaten der UN das Kriterium fiir
das Vertretungsrecht einer Regierung in ihrer Anerkennung
durch die einzelnen Staaten. Sie fiihrten aus, daf3 die Regie-
rung der Volksrepublik China von der Mehrheit der Mit-
glieder nicht anerkannt werde und daher China in den Ver-
einten Nationen nicht vertreten kénne. Demgegeniiber vertrat
der damalige Generalsekretidr Trygve Lie in einem Gutachten®
die Ansicht, das Vertretungsrecht einer Regierung hinge allein
davon ab, ob sie die tatséichliche Herrschaft im Staatsgebiet
ausiibe und den Gehorsam des Volkes finde. Tatsfichlich ist
es im allgemeinen so, daf3 diejenigen Staaten, die die Pekinger
Regierung anerkennen, auch fiir ihre Vertretung in den Ver-
einten Nationen stimmen und umgekehrt, wenngleich es auch
Ausnahmen hiervon gibt. So hat zum Beispiel GroBbritan-
nien die Regierung in Peking anerkannt, jedoch im Ergebnis
gegen ihre Vertretung in den Vereinten Nationen gestimmt.
In der Praxis besteht daher ein Zusammenhang zwischen der
Vertretung eines Staates in den Vereinten Nationen und der
Anerkennung seiner Regierung. Dieser Zusammenhang ergibt
sich aus dem Wesen der Anerkennung.

Nach allgemeinem Volkerrecht vertritt eine Regierung einen
Staat, wenn sie anerkannt ist. Die Anerkennung ist der Aus-
druck fiir ihre Vertretungsberechtigung, das heifit dafiii, daB
sie in einem Staat die Funktionen einer effektiven Regierung
ausiibt. Wenngleich iiber den Begriff der Anerkennung einige
Verwirrung herrscht, bildet doch diese Begriffsbestimmung
die Grundlage fiir das Wesen der Anerkennung von Regie-
rungen. Im Verkehr der Staaten untereinander gehort die
Vertretung des Staates zur Hauptfunktion seiner Regierung.
Allein dieser Vertretung soll die Anerkennung dienen. Der
Staat gibt sich kraft seines Selbstbestimmungsrechts eine
Regierung und entscheidet damit, wer ihn wviélkerrechtlich
vertritt. Bestehen i{iber diese Vertretung Zweifel, etwa weil
eine Gegenregierung einer anderen die Herrschaft im Staate
streitig macht, ist es Aufgabe der anderen Staaten zu be-
stimmen, welche Regierung sie im vilkerrechtlichen Verkehr
als vertretungsberechtigt ansehen. Das ist deshalb notwendig,
weil der Staat fortbesteht und einer Vertretung nach auflen
bedarf. Die Anerkennung einer Regierung bezweckt daher,
einen wirksam fiir den Staat handelnden Vertreter zu be-
stimmen.

Die durch die Anerkennung zum Ausdruck gebrachte Ver-
tretungsbefugnis beschrinkt sich nicht auf das Verhiltnis zu
einzelnen Staaten, sondern umfafit auch die Vertretung in
sclchen internationalen Organisationen, in denen Staaten
Mitglieder sind. Daher erkennt eine solche Organisation mit
der Entscheidung {iber das Vertretungsrecht eines Mitglieds
seine Regierung an. Der kraft Mehrheitsentscheidung etwa
der Generalversammlung gefafite Beschluf3 iiber die Ver-
tretung eines Mitgliedstaates gibt die Meinung ihrer Mit-
glieder in ihrer Gesamtheit wieder. Es handelt sich damit um
eine Form der kollektiven Anerkennung im Gegensatz zu
der individuellen Anerkennung, die der einzelne Staat aus-
spricht.

Wenn, wie dargelegt, die Vertretung Chinas von der Zahl
derjenigen Staaten abhiingt, die die Pekinger Regierung an-
erkennen oder nicht, die kollektive Anerkennung sich also
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praktisch nach der individuellen Anerkennung richtet, so
fragt sich, ob dies mit den fiir die Vertretung eines Mitglied-
staates geltenden Grundsitzen vereinbar ist, das heifit, ob die
Voraussetzungen, nach denen die Staaten die individuelle
Anerkennung aussprechen, auch fiir die Vertretung Geltung
haben kénnen.

Als Grundvoraussetzung fiir die Anerkennung einer Regie-
rung fordern Staatenpraxis und Rechtslehre liberwiegend ihre
Effektivitdt. Eine Regierung ist effektiv, wenn sie wirksam
und mit Aussicht auf Dauer die ihr obliegenden Funktionen
unabhéngig von fremden Michten in einem Staat ausiibt,
also Gewalt besitzt und unter der Bevdlkerung iiberwiegend
Gehorsam findet. Das ist auch in den Diskussionen innerhalb
der Vereinten Nationen von der iiberwiegenden Mehrheit der
Mitglieder bestitigt worden. Daneben werden teilweise weitere
Voraussetzungen gefordert wie zum Beispiel die Bestéitigung
der Regierung durch freie Wahlen oder die Erfiillung der fiir
den Staat eingegangenen internationalen Verpflichtungen.
Andererseits lehnt die Staatenpraxis eine Pflicht zur An-
erkennung ab, selbst wenn die Effektivitit einer Regierung
oder die sonst noch geforderten Voraussetzungen fiir ihre An-
erkennung feststehen. Als typisch fiir diese Haltung sei auf
Aulienminister Dulles verwiesen. Er erkldrte, es sei zwar
allgemein die Politik der USA gewesen, entsprechend dem
Effektivitdtsprinzip die De-facto-Regierung als die recht-
miBige Regierung anzuerkennen. Wenn dies jedoch nicht den
Interessen der USA diene, seien sie durch nichts daran ge-
bunden. Die Anerkennung sei ein Instrument der nationalen
Politik. Wenn immer es den Interessen der USA diene,
wiirden sie das kommunistische China anerkennen.®

Die Anerkennung hingt nach der Staatenpraxis daher von
dem freien Belieben der Staaten ab und dient vielfach als
Mittel, nationale Interessen durchzusetzen. Damit mull sie
zwangsldufig in Gegensatz zu den Erfordernissen geraten, die
in der Organisation der Vereinten Nationen ihrem Wesen
entsprechend an die Vertretung und kollektive Anerkennung
zu stellen sind; denn die Vereinten Nationen wollen das
Interesse der Staatengemeinschaft {iber das eines einzelnen
Staates setzen.

Der Rechtsanspruch auf Vertretung in den UN
und auf kollektive Anerkennung durch ithre Mitglieder
im Gegensatz zur Anerkennungspraxis

Aus dem Wesen der Vereinten Nationen als einer Organi-
sation von Einzelstaaten lassen sich einige Grundsétze fiir die
Vertretung eines Mitglieds in ihren einzelnen Gremien her-
leiten.

Zundchst mul3 sich die Vertretung als Ausflul der Mitglied-
schaft nach festen, allgemeinen Regeln richten und nicht, wie
die Resolution 396 (V) festlegt, nach den Umstéinden des ein-
zelnen Falles (vgl. oben S. 117).

Jeder Mitgliedstaat hat ferner ein Recht auf Vertretung in
den Vereinten Nationen, solange wie die Mitgliedschaft un-
eingeschrinkt fortdauert. Ohne die Vertretung eines Mit-
gliedes kionnen die Vereinten Nationen ihre Ziele, ndmlich
auf bestimmten, in der Charta umrissenen Gebieten zu-
sammenzuarbeiten, nicht wirksam erfiillen. Vom Sekretariat
und dem Internationalen Gerichtshof abgesehen, setzen sich
ihre Organe aus Delegierten der einzelnen Mitgliedstaaten
zusammen, Sie sind daher, um funktionsfihig sein zu kéinnen,
auf die Mitarbeit dieser Delegierten und damit auf die Ver-
tretung der Mitgliedstaaten angewiesen. Daraus ergibt sich
das Recht und die Pflicht eines Mitgliedes, in den Vereinten
Nationen vertreten zu sein. Nur unter den Voraussetzungen
des Artikels 5 der Charta kann ein Mitglied von der Aus-
iibung seiner Rechte und Privilegien aus der Mitgliedschaft
suspendiert werden. Sind solche Mafinahmen nicht ergriffen
worden, kann ihm das Recht auf Vertretung nicht streitig
gemacht werden. Diesem Recht entspricht eine Verpflichtung
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der iibrigen Mitgliedstaaten, fiir die ordnungsgemifie Ver-
tretung in den Vereinten Nationen Sorge zu tragen und das
Recht des einzelnen Mitgliedes auf Vertretung zu gewidhr-
leisten, weil dies die Zusammenarbeit in der Organisation
erfordert. Es kann daher nicht von dem freien Belieben der
iibrigen Mitglieder abhingen, ob ein Mitgliedstaat in den
Vereinten Nationen vertreten ist und durch wen.

Damit ist bereits ein weiterer Grundsatz angedeutet: Es
kommt nicht darauf an, dal ein Mitglied nominell vertreten
ist. Seine Vertretung mufl auch wirksam sein, das heifit seine
Delegierten miissen den Staat, fiir den sie zu handeln be-
haupten, auch tatséchlich reprisentieren. Das ist nur dann
der Fall, wenn sie ihre Vollmachten von einer effektiven
Regierung ableiten, die in der Lage ist, wirksam die Regie-
rungsfunktionen im Gebiet des Mitgliedstaates auszuiiben.
Der Mangel einer solchen effektiven Vertretung kime im
Ergebnis dem Fehlen von Vertretern gleich. Infolgedessen
miissen die Mitgliedstaaten sich nicht nur dafiir einsetzen,
dall ein Staat liberhaupt vertreten ist, sondern auch dafiir,
daB3 er wirksam vertreten ist. Von zwei rivalisierenden Re-
gierungen missen sie derjenigen den Vorzug geben, die den
Mitgliedstaat nach dem Effektivititsprinzip reprisentiert. Ihre
Entscheidung kann nicht nach freiem Belieben getroffen wer-
den. Die Anerkennungspraxis ist daher mit den Grundsitzen
fiir die Vertretung in den Vereinten Nationen insoweit nicht
vereinbar, als sie sich nach dem freien Belieben der Mit-
glieder richtet.

Der Vorrang der kollektiven Anerkennung durch die Vereinten
Nationen vor der individuellen Anerkennung durch die
einzelnen Staaten

Die effektive Regierung eines Mitgliedstaates hat ein Recht
auf Vertretung in den Vereinten Nationen. Dieses Recht wird
durch eine Mehrheitsentscheidung, die kollektive Anerken-
nung, verwirklicht. Damit entsteht ein Konkurrenzverhiltnis
zwischen kollektiver und individueller Anerkennung. Kann
ein Mitglied, das bei der kollektiven Anerkennung iiberstimmt
worden ist, der durch die Vereinten Nationen anerkannten
Regierung weiterhin die Anerkennung versagen? Im Bereich
der Vereinten Nationen sicherlich nicht; denn hier ist es
durch die Mehrheitsentscheidung gebunden. Es kann die
Delegierten, denen das Vertretungsrecht zugesprochen wurde,

Wihrend einer Pause in
den Debatten des Sicher-
heitsrats {liber den soeben
ausgebrochenen Nahostkrieg
(v. r. n. L): Die Delegierten
Francisco Cuevas Cancino,
Mexiko, Pedro P. Berro,
Uruguay, und BRBotschafter
S. von Braun, der Stindige
Beobachter der Bundesre-
publik Deutschland bei den
Vereinten Nationen, hiren
sich aus dem Munde des
Delegierten der Vereinigten
Arabischen Republik, EI
Kony, die Darstellung iiber
die Vorgeschichte des Krie-
ges aus arabischer Sicht an.
(Siehe den Beitrag S. 105 1)
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nicht negieren. Fraglich erscheint dies jedoch fiir den Bereich
aufBerhalb der Vereinten Nationen. Ist der Mitgliedstaat auch
hier an die kollektive Anerkennung gebunden oder kann er
sich auf den Standpunkt stellen, daB die kollektive Anerken-
nung nur partieller Natur sei, beschrinkt auf die Vereinten
Nationen und ohne Auswirkungen auf den allgemeinen vilker-
rechtlichen Verkehr?

Das gleiche Problem taucht bei der Zulassung neuer Mit-
glieder zu den Vereinten Nationen auf, nur handelt es sich
hier nicht um die Anerkennung einer Regierung, sondern um
die Anerkennung als Staat. Da nach der Charta nur Staaten
Mitglieder werden konnen, bedeutet die Zulassung zur Mit-
gliedschaft eine kollektive Anerkennung des Staates durch
die Vereinten Nationen. Ein Mitglied, das gegen die Aufnahme
gestimmt hat, ist durch den Mehrheitsbeschluf3 gebunden und
muf jedenfalls innerhalb der Vereinten Nationen das neue
Mitglied als solches und damit auch als Staat anerkennen.
Die Praxis zeigt, daBl nicht immer Neigung besteht, hieraus
auch fiir den allgemeinen Verkehr der Staaten untereinander
aullerhalb der Vereinten Nationen Folgerungen zu ziehen.
Die arabischen Staaten haben Israel die Anerkennung als
Staat versagt, obwohl beide Mitglieder der Vereinten Na-
tionen sind. In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen,
daf der Haupigrund, weshalb die Bundesrepublik Deutsch-
land bisher den Vereinten Nationen ferngeblieben ist, der
Sorge entspringt, daf Mitteldeutschland gleichfalls Mitglied
der Vereinten Nationen werden wiirde. Auf diese Weise
kénnte sich die Bundesrepublik Deutschland in den Vereinten
Nationen einem zweiten deutschen Mitgliedstaat gegeniiber-
sehen, dem sie jedenfalls fiir den Bereich dieser internatio-
nalen Organisation die Anerkennung als Staat nicht ver-
weigern konnte.

Geht man von den Zielen der Vereinten Nationen aus, so ist
es schwer verstdndlich, da3 die kollektive Anerkennung durch
die Vereinten Nationen nur auf den Bereich dieser Organi-
sation beschrinkt sein soll. Die Vereinten Nationen dienen
duzu, das Verhalten der Mitgliedstaaten unter sich, also ihre
Aufienpolitik, zum Zwecke des Weltfriedens, der internatio-
nalen Zusammenarbeit und allgemeiner freundschaftlicher
Beziehungen in bestimmtem Umfange zu koordinieren (Ar-
tikel 1 der Charta). Soll diese Zusammenarbeit wirksam sein,
setzt sie voraus, daB ein Mitglied durch eine handlungsfihige

119



Regierung vertreten ist, die es auch im allgemeinen viélker-
rechtlichen Verkehr tatsiéichlich vertritt und dort von den
iibrigen Staaten als vertretungsberechtigt angesehen wird. Es
hat keinen Sinn, in den Vereinten Nationen mit einer Regie-
rung zusammenzuarbeiten, wenn sich das im allgemeinen
vilkerrechtlichen Verkehr nicht auswirken kann. Die Charta
geht davon aus, dafl die aus der Mitgliedschaft in den Ver-
einten Nationen folgende Zusammenarbeit auch den Verkehr
der Staaten untereinander auBerhalb der Organisation be-
einflussen soll. Anders als eine spezielle, etwa nur wirtschaft-
lichen Zwecken dienende Organisation sind die Vereinten
Nationen ein Zusammenschluf mit umfassenden politischen
Zielen, der sich in sehr weitem Umfang auf die Aullenpolitik
der Mitglieder auswirken soll. Daher ist die Vertretung in
den Vereinten Nationen und auBlerhalb der Organisation un-
trennbar. Eine Regierung, die den Staat nicht auBerhalb der
Vereinten Nationen wvertritt, kann dies auch nicht in den
Vereinten Nationen und umgekehrt. Eine auf die Vereinten
Nationen beschrinkte partielle Anerkennung wiirde bei zwei
rivalisierenden Regierungen dazu flihren, dafl die eine fiir
den allgemeinen vdélkerrechtlichen Verkehr anerkannt (indi-
viduelle Anerkennung), die andere in den Vereinten Nationen
als vertretungsberechtigt angesehen wiirde (kollektive An-
erkennung). Eine solche Aufteilung der Regierungsfunktionen
ist nicht zul#issig. Ein einheitlicher Staat wird jeweils nur
durch eine Regierung vertreten. Die Haltung Grofbritan-
niens zum Beispiel hat anfangs hiermit nicht in Einklang
gestanden. Es hat im Ergebnis die Regierung Tschiang Kai
Schek in den Vereinten Nationen als vertretungsberechtigt
angesehen, auBlerhalb der Organisation dagegen die Regierung
in Peking, indem es letztere de jure anerkannt hat, wihrend
es sich im Sicherheitsrat in der Frage der Vertretung Chinas
der Stimme enthielt und in der Generalversammlung wieder-
holt dafiir eintrat, daB diese Frage nicht auf die Tagesordnung
gesetzt wurde.

Zwischen kollektiver und individueller Anerkennung darf es
danach keine divergierenden Entscheidungen geben. Eine blof
partielle Anerkennung, die nur das Vertretungsrecht im
Rahmen der Vereinten Nationen ausspricht, steht mit dem
Recht der Organisation nicht in Einklang. Das fithrt dazu,
dafBl {iberstimmte Mitglieder an eine Entscheidung iiber die
kollektive Anerkennung auch im allgemeinen vdélkerrecht-
lichen Verkehr gebunden sind. Die kollektive Anerkennung
durch die Vereinten Nationen geht der individuellen durch
die einzelnen Staaten vor.

Die Verwirklichung des Vertretungsrechts der
Volksrepublik China

Die Effektivitéit der Pekinger Regierung wird heute von nie-
mand mehr ernsthaft in Zweifel gezogen, wiahrend sie ihr noch
vor zehn Jahren vielfach abgesprochen wurde. Mangelnde Re-
gierungsgewalt im Innern und Abhingigkeit von der Sowjet-
union waren die Haupteinwiinde. Heute sind diese Stimmen
verstummt. Andererseits ist es eindeutig, daf die Regierung
in Taipeh, deren Hoheitsgewalt sich auf Formosa und einige
kleinere Inseln beschrinkt, nicht als effektive Regierung fiir
den Mitgliedstaat China angesehen werden kann. Selbst wenn
man das von ihr beherrschte Gebiet zum chinesischen Ter-
ritorium z#hlt, stellt es gegeniiber Festlandchina sowohl
flachenmifBig wie auch hinsichtlich seiner Bevilkerung nur
einen geringen PBruchteil dar. Es besteht auch keine be-
griindete Aussicht, dal sie die Herrschaft iiber das Festland
zuriickgewinnt. Wegen ihrer mangelnden Effektivitit steht
ihr daher das Vertretungsrecht fiir China nicht mehr zu. Die
Rechtslage Formosas ist hierbei ebenso wie fiir die Frage der
Mitgliedschaft Chinas ohne Bedeutung. Ist Formosa chine-
sisches Territorium, so stellt die Regierung Tschiang Kai
Schek eine lokale Biirgerkriegsregierung dar. Ist es kein
chinesisches Gebiet, kann sie als Exilregierung angesehen
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werden. In beiden Fillen fehlt ihr die Effektivitit in bezug
auf Festlandchina. Nach dem fiir die Vertretung in den Ver-
einten Nationen geltenden Effektivitdtsprinzip ist danach die
Regierung der Volksrepublik China zur Vertretung berechtigt.
Die Tatsache, daff sie im Koreakrieg zum Aggressor erklart
worden ist oder daf3 sie sich sonst angeblich nicht friedliebend
zeigt, steht ihrem Vertretungsrecht, wie ausgefiihrt wurde,
nicht im Wege.

Nach der bisherigen Entwicklung kann man davon ausgehen,
dafi bei einer Entscheidung der Generalversammlung zu-
gunsten der Pekinger Regierung diese von den ibrigen Or-
ganen der Vereinten Nationen wie auch von den Sonder-
organisationen beachtet wird. Allerdings sind divergierende
Entscheidungen denkbar, wie beispielsweise die Entscheidung
des Weltpostvereins fiir das Vertretungsrecht Pekings zeigt
(vgl. Anm. 2). Ein bestimmtes Verfahren fiir die kollektive
Anerkennung durch die Vereinten Nationen besteht nicht,
vielmehr wird sie von jedem ihrer Gremien bei der Uber-
priifung der Beglaubigungsschreiben der Delegierten still-
schweigend mit entschieden. Durch das Akkreditierungsver-
fahren soll sichergestellt werden, dal nur ordnungsgemifl
bevollméchtigte Delegierte stimmberechtigt zu den einzelnen
Gremien zugelassen werden. Normalerweise handelt es sich hier
nur um die Uberpriifung der formellen Giiltigkeit der Be-
glaubigungsschreiben. Das ergibt sich schon daraus, daf3 z. B.
die Regierungschefs und Aufienminister im Sicherheitsrat kei-
ner Beglaubigungsschreiben bediirfen, was verstindlich ist, da
die Beglaubigungsschreiben auch von diesen Personen oder
vom Staatsoberhaupt ausgestellt werden miissen. Die formelle
Natur des Akkreditierungsverfahrens schliefit aber nicht aus,
daB auch iiber das Vertretungsrecht der Regierung, die die
Delegierten entsandt hat, mit entschieden wird. Es ist un-
Zuléssig, einen Delegierten zuzulassen, dessen Beglaubigungs-
schreiben zwar formell richtig ausgestellt sind, jedoch von
einer Regierung, die kein Vertretungsrecht hat. In der Akkre-
ditierung liegt daher zugleich auch eine Anerkennung der
jeweiligen Regierung. Das entspricht den Regeln des all-
gemeinen Viélkerrechts. Um bei den einzelnen Gremien der
Vereinten Nationen divergierende Entscheidungen im Akkre-
ditierungsverfahren zu vermeiden, ist es notwendig, daB in
den Ausnahmefillen, in denen das Vertretungsrecht einer
Regierung streitig ist, ein einziges Organ verbindlich fiir den
gesamten Bereich der Vereinten Nationen die kollektive An-
erkennung ausspricht oder versagt. Hierfiir bietet sich die
Generalversammlung an. Sie hat in ihrer Resolution 396 (V)
auch schon zum Ausdruck gebracht, da ihre Entscheidung
iiber das Vertretungsrecht einer Regierung von den anderen
Organen der Vereinten Nationen beachtet werden solle (vgl.
oben S. 117). Es ist nicht anzunehmen, da sich diese zu der
Entscheidung der Generalversammlung als dem reprisen-
tativsten Organ der Vereinten Nationen in Widerspruch setzen
werden.

Ein Problem besonderer Art bietet die Vertretung Chinas im
Sicherheitsrat. Es ist kein Geheimnis, dall die ablehnende Hal-
tung der USA gegeniiber der Vertretung Chinas durch die
Pekinger Regierung mit dazu diente, einer zweiten kommu-
nistischen Macht keinen stidndigen Sitz im Sicherheitsrat ein-
zurdumen. Inzwischen ist die Bedeutung des Sicherheitsrats
gegeniiber den Beschliissen der Generalversammlung in den
Hintergrund getreten, da sich das Vetorecht als eine Waffe
erwiesen hat, die die Funktionsfiahigkeit des Rates lahmlegen
kann. Trotzdem sind Sitz und Stimme eines der fiinf stin-
digen Ratsmitglieder bedeutsam genug, um die Entscheidung
iiber die Vertretung Chinas im Sicherheitsrat nicht leicht fal-
len zu lassen. Artikel 27 der Charta unterscheidet bei der
Abstimmung im Sicherheitsrat zwischen verfahrens- und
materiellrechtlichen Fragen. Fiir die verfahrensrechtlichen
Fragen geniigt eine einfache Mehrheit, wihrend in materiell-
rechtlichen Fragen eine Mehrheitsentscheidung nur wirksam
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ist, wenn sie die Stimmen der fiinf stindigen Ratsmitglieder
mit umfaBt. Materiellrechtliche Entscheidungen lassen sich
also durch das Veto eines stindigen Mitgliedes verhindern.
Das wilirde auch fiir die Entscheidung tiber die Vertretung
gelten, wenn man ihr materiellrechtlichen Charakter beilegt.
Jedenfalls haben die Vertreter Chinas und der USA im Rate
erklirt, sie wiirden notfalls von ihrem Vetorecht Gebrauch
machen, um zu verhindern, daB die Volksrepublik China als
stindiges Mitglied in den Sicherheitsrat einziehe. Es erscheint
allerdings wenig begriindet, die Frage der Vertretung eines
Mitgliedstaates als materiellrechtlich im Sinne des Artikels 27
Abs. 3 der Charta anzusehen. Die Vertretung ist organisato-
rischer Natur, eine interne Angelegenheit des Sicherheitsrates,
auch wenn ihre Auswirkungen infolge der damit verbundenen
Anerkennung dariiber hinaus gehen. Die Entscheidung tiber
die Vertretung ist damit primér verfahrensrechtlicher Natur
mit sekundiren materiellrechtlichen Bestandteilen. Sie sollte
deshalb nicht dem Veto unterliegen. Aber selbst wenn das
Veto anwendbar wire, wire es absurd, dem nationalchine-
sischen Delegierten, der nur noch formal Sitz und Stimme
Chinas im Sicherheitsrat représentiert, das Vetorecht ein-
zurdumen, so daB er praktisch unabsetzbar wére. Er kann
nicht die Befugnis haben, liber seine eigene Vertretung im
Rate nicht nur mit abzustimmen, sondern auch durch sein
Veto dariiber zu entscheiden.

Ergebnis

Die Frage der Vertretung Chinas in den Vereinten Nationen
zeigt mit aller Deutlichkeit, daf Recht und Politik im Bereich
der Anerkennung nach der Staatenpraxis nicht voneinander
getrennt werden. Die Anerkennung ist zweifellos ein Rechts-
akt, unterliegt aber politischen Gesichtspunkten. Es hingt
vom Belieben eines Staates ab, die Anerkennung zu versagen,
auch wenn die volkerrechtlichen Voraussetzungen fiir sie ge-
geben sind. Dies fiihrt zu einem Konflikt mit den Erforder-

Zwei chinesische Staaten in der UNO?

Die folgende Untersuchung geht von der volkerrechtlichen
Tatsache aus, die hier nicht weiter begriindet wird?!, dafi der
Staat China, wie er 1945 Mitglied der Vereinten Nationen ge-
worden war, trotz des revolutiondren Umsturzes im Jahre
1949 und trotz der spéteren Teilung — unabhéngig von dem
Rechtsstatus der Insel Taiwan (Formosa) — auf dem siidost-
asiatischen Kontinent fortbesteht und dafl die Regierung in
Peking als effektive Machthaberin tiber Gebiet und Volk
dieses Staates zur Reprisentation des Mitgliedes China in den
Vereinten Nationen befugt ist. Fiir den Fall der Verwirk-
lichung dieser Rechtslage stellt sich die bisher nicht n&dher
erirterte Frage, ob und wie aus volkerrechilicher Sicht — un-
geachtet aller politischen Erwigungen - neben einem von
rotchinesischen Delegierten vertretenen Mitglied China eine
Reprisentation von Gebiet und Bevolkerung der Insel Taiwan
durch eine nationalchinesische Delegation in den Vereinten
Nationen kommt nur in Betracht, wenn das Regime auf Taiwan
erscheinen, der Regierung in Peking im Falle ihrer Zulassung
zur Weltorganisation das wvon ihr beanspruchte Mitvertre-
tungsrecht fiir Taiwan zuzuerkennen, obwohl die Insel nicht
ihrer Kontrolle untersteht.

Die Aufnahme eines zweiten chinesischen, von der Regierung
in Taipeh reprisentierten Mitgliedstaates in die Vereinten
Nationen kommt nur in Betracht, wenn das Regime auf Taiwan
einen selbstindigen Staat im Sinne des Art. 4 der Charta dar-
stellt. Bedenken hiergegen konnen sich vor allem ergeben
hinsichtlich der vilkerrechtlichen Zugehorigkeit des fraglichen
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nissen, die sich aus der gemeinsamen Mitgliedschaft in den
Vereinten Nationen ergeben. Die Forderung derer, die diesen
Konflikt durch eine Uberordnung der kollektiven gegeniiber
der individuellen Anerkennung lisen wollen’, wird an Gewicht
gewinnen, je mehr die Bedeutung und der Einflull der Ver-
einten Nationen in der Viélkergemeinschaft wachsen. Je mehr
dies der Fall sein wird, um so weniger wird es sich ein ein-
zelner Staat erlauben konnen, die kollektive Anerkennung zu
negieren und seine nationalen Interessen iiber die der Staaten-
gemeinschaft zu stellen. Vom Standpunkt dieser Gemeinschaft
aus wire eine fir alle Mitglieder der Vereinten Nationen
verbindliche Anerkennung, auf die bei bestimmten Voraus-
setzungen ein Rechtsanspruch besteht, nur zu begriiien.
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Gebietes, einer wirksamen Staatsbildung auf der Insel und
einer eigenstiindigen und effektiven Machtausiibung des herr-
schenden Regimes.

Riickerwerb Taiwans im Zweiten Weltkrieg?

Entgegen der von den angelsédchsischen Landern vertretenen
Ansicht, daB der rechtliche Status Taiwans bis heute noch
nicht geregelt sei, sondern zur endgiiltigen Festlegung noch
einer internationalen Ubereinkunft bediirfe?, befindet sich
Taiwan nach chinesischer wie auch sowjetischer Auffassung
auf Grund der internationalen Abkommen und der tatsich-
lichen Geschehnisse seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges
de jure und de facto unter chinesischer Souverénitit?,

Japan hat durch den Friedensvertrag von Schimonoseki vom
17. 4, 1895* die territoriale Souverénitdt iiber das vorher chi-
nesische Taiwan durch juristisch einwandfreie Zession erwor-
ben und fortan wirksam und unangefochten ausgeiibt. China
besall also seit diesem Zeitpunkt keine Hoheitsrechte an der
Insel mehr und bedurfte deshalb zum rechtméiBigen Riick-
erwerb der Souverinitit eines vilkerrechtlichen Titels,

Die chinesische Kriegserkldrung an Japan vom 8. 12. 1941 und
die damit verbundene >Aufhebung: des Vertrages von 1895°
koénnen den Souverinitdtswechsel auf Taiwan nicht bewirkt
haben, weil die einseitige Auflésung oder Kiindigung eines
Abtretungsvertrages den Realakt der Ubergabe nicht be-
seitigt. Ein Krieg hebt zwar die meisten zwischen den Kriegs-
gegnern bestehenden, den friedlichen Verkehr regelnden
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