Die politische Bedeutung des Sicherheitsrats

Bonns Mitgliedschaft im Rat birgt Chancen und Risiken

Die Bundesrepublik Deutschland ist vom 1. Januar 1977 an fiir
zwei Jahre eines der zehn nichistindigen Mitglieder des Si-
cherheitsrats der Vereinten Nationen. Mit der Wahl der Bun-
desrepublik Deutschland in den Rat wurde eine bedeutende,
ja historische Entwicklung vollzogen: nach dreijdhriger Mit-
gliedschaft in der UNO wird Bonn nun an der internationalen
Friedenswahrung mitwirken. Diese Mitwirkung birgt Chancen
und Risiken zugleich. Um sie abzuschitzen, sollen zwei Fra-
genkreise erortert werden:

1. Welche politische Bedeutung hat der Sicherheitsrat? Wie
wirksam kann der Sicherheitsrat heute seiner Hauptaufgabe,
den Weltfrieden und die internationale Sicherheit zu wahren,
nachkommen? Diese Fragen koénnen sinnvoll nur beantwortet
werden, wenn die Gefahren dargestellt werden, die der inter-
nationalen Sicherheit und dem Frieden drohen.

2. Welche Rolle kann die Bundesrepublik Deutschland im Si-
cherheitsrat spielen? Welche Kompetenzen haben die nicht-
stindigen Mitglieder? Weiter mufl uberlegt werden, welche
Aufgaben sich die Bundesrepublik heute und in einer iiber-
schaubaren Zukunft in der Weltpolitik stellen kann und soll.
Es geht also um eine Klidrung der Ziele und Maoglichkeiten,
aber auch der Grenzen und Risiken, denen sich die Aullen-
politik der Bundesrepublik Deutschland gegeniibersieht.

I

Zuniichst muf3 auf einige Vorurteile eingegangen werden. Die
Mitgliedschaft der Bundesrepublik Deutschland in den Ver-
einten Nationen hat allméhlich dazu gefiihrt, dafl der Titig-
keit der Weltorganisation auch in deutschen Medien mehr Be-
achtung geschenkt und mehr Verstindnis entgegengebracht
wird. Doch hiervon gibt es nicht wenige Ausnahmen:

So sagt ein Autor in einer iiberregionalen Zeitung im Zusam-
menhang mit dem Geiseldrama von Entebbe, der Sicherheits-
rat sei »seit langem eine Biithne fiir das Theater des Absur-
den«. Waldheim, der Generalsekretdr der UNO, serviere »der
UNO-Koalition des Ostblocks mit den Lindern der Dritten
Welt auf blankgewienerten Tabletts stets das Gewlnschte,
meist sogar noch, bevor es von ihm verlangt wird«. Somit
werden »die Vereinten Nationen selbst zu Komplizen des Ter-
rors erniedrigt«!. Ein anderer Autor der gleichen Zeitung
wirft Waldheim unter der assoziationsreichen Uberschrift
»Feld-, Wald- und Wiesenheim« vor, der UNO-Generalsekre-
tidr »fiihlt sich rangenehm beeindruckt« davon, daB die »inner-
deutschen Querelen< nicht vor den Vereinten Nationen ausge-
breitet werden«. Im Hinblick auf die innerdeutsche Situation
fragt er: »Sind das »Querelen¢, wenn Blut flieBt, wenn Ver-
trige verletzt werden, wenn die Menschenrechte unterdriickt
werden?« Er weill natiirlich auch eine Antwort: » Aber Wald-
heim geht es nicht um die Rechte Verzweifelter, ihm sind un-
terdriickte Neger so gleichgiiltig wie unterdriickte Weile. Thm
geht es um seinen Arbeitsplatz. Demnichst steht seine Wie-
derwahl an. Die »Dritte Welt< hat die Stimmen. Die Menschen
in der Zone haben keine Stimme. So einfach ist das. Man kann
Waldheim allenfalls dankbar sein, daB3 er in seiner schlicht-
volkstiimlichen Art die moralische Belanglosigkeit der UNO
immer neu hervorhebt.«?

Obwohl das »so einfach ist«, sind doch einige grundsétzliche
Anmerkungen zu dieser Betrachtungsweise notwendig:

1. Es ist leicht, die praktische Arbeit der UNO an ihren eige-
nen Mafistiben zu messen, um auf diese Weise »die morali~
sche Belanglosigkeit der UNO« zu beweisen. Aber man mul}
sich dariiber im klaren sein, daBl die Welt voller Unrecht ist,
daBl die Aufgabe, eine gerechte Ordnung in dieser Welt des
Hungers, der Verfolgungen, der rassischen Diskriminierungen,
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des Terrorismus, des Terrors und der Folterungen zu schaffen,
erst ganz am Anfang steht. Ob Kommentare, die mit dem
Holzhammer geschrieben sind, bei der Uberwindung dieser
Ubel helfen, miissen diese Autoren selbst beurteilen. Sie miis-
sen sich auch fragen lassen, wo denn ihre eigenen offenbar er-
habenen moralischen MaQBstibe bleiben, wenn ihre Kollegen
in der gleichen — weit verbreiteten und einfluireichen —
Tageszeitung die Regime in Chile und Siuidafrika mit sehr
groffem Verstindnis beurteilen.

2. Der Vorwurf der »moralischen Belanglosigkeit der UNO«
kritisiert die Vereinten Nationen als Organisation so, als wi-
re sie in der Lage, souverian wie eine Art Weltregierung den
Einzelstaaten Weisungen zu erteilen. Aber die UNO wird,
wie ein Beobachter bemerkt3, vollig zu Unrecht als Institution
fiir ihre angebliche Degeneration verantwortlich gemacht: »Es
sind ihre Mitglieder und vor allem die michtigen Mitglieder,
die den jeweiligen Zustand der Weltorganisation bewirken;
darum sind die UN in der Gegenwart, entsprechend der Ent-
wicklung auf unserem Globus, eben nicht viel mehr als das
Spiegelbild einer zerrissenen und wieder mit zunehmenden
Spannungen erfiillten Welt. Uber >die Vereinten Nationen« zu
zetern, sie als Schwatzbude zu etikettieren (was sie auch sind)
oder sie mit den grandiosen Worten von Charles de Gaulle
als »ce machin« (dieses Dingsda) abzuqualifizieren und sie wie
der inzwischen ausgeschiedene amerikanische UN-Chefdele-
gierte Moynihan mit dem Blick auf einige lauthalsige Ent-
wicklungslédnder als eine Art Affenstall einzustufen, gilt zwar
als erheiternd und findet viel Beifall, ist aber Kritik am fal-
schen Objekt. Sie miifite sich gegen anmalBende, unwissende
und demagogische kleine und grofle Mitglieder richten.« Oder
wie es der ehemalige britische Delegierte Lord Gladwyn ein-
mal formulierte: »Die Vereinten Nationen sind nur ein Spie-
gel, in dem sich die Wirklichkeit dieser Welt spiegelt. Wenn
nun dieser Spiegel ein hiBliches Bild zuriickwirft, so sollten
wir nicht dem Spiegel die Schuld geben.«

3. Wichtig ist aber schlie(3lich: Die oben zitierten, die Verein-
ten Nationen total aburteilenden Autoren wiinschen doch of-
fenbar — so ist wenigstens zu hoffen, wenn man ihre Beitra-
ge des emotionalen Beiwerks entkleidet und einen rationalen
Kern zu ermitteln sucht —, dafl die Vereinten Nationen aktiv
und mit wachsender Verantwortung gegen den Internationa-
len Terrorismus und gegen Verletzungen der Menschenrechte
Stellung nehmen und Beschliisse fassen. Doch muf3 man sich
dann auch entscheiden: Entweder man konstatiert die »mora-
lische Belanglosigkeit der UNO«, dann kann man nicht mora-
lische und politische Beitrdge der Vereinten Nationen zu Si-
cherung und Wahrung der Menschenrechte erwarten. Oder
man erwartet solche Beitridge, dann muffi man versuchen, bei
voller Erkenntnis der genannten Grenzen, die UNO zu stir-
ken und zu ermutigen.

Die undifferenzierte Betrachtung der UNO hat sicher ihre
Ursachen. Der Vilkerbund, das erste grofle Experiment der
internationalen Zusammenarbeit, war in Deutschland nicht
sehr angesehen, die Bundesrepublik Deutschland war viele
Jahre nicht Mitglied der Vereinten Nationen, sie galt lange
Zeit, wenn auch nur theoretisch, als »ehemaliger Feindstaat«.
Daraus erkldren sich Unsicherheiten, Unkenntnis und auch
Vorurteile. Aber miissen diese Elemente unbedingt zu Pro-
vinzialismus, zu allerlei Aggressionen gegen »die Dritte Welt«
oder gegen »Feld-, Wald- und Wiesenheim« fiihren?

Gewil}, nicht jeder Politiker der Dritten Welt zeichnet sich
durch besonders eindrucksvolle Leistungen fiir die interna-
tionale Zusammenarbeit aus. Aber legitimiert die Geschichte
des europdischen Staatensystems, von dem zwei Weltkriege
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ausgingen, eine pauschale Kritik, die kaum iiber eine Kollek-
tion von Vorurteilen und Projektionen hinausgeht?
Zusammengefafit: Das Bemiihen um ein Mehr an internatio-
naler Moralitidt steht erst an den Anfingen, bleibt aber eine
zentrale Aufgabe. Moralische Urteile iiber andere Staaten
oder Staatenverbindungen sollten nur behutsam und mit gro-
Ber Zuriickhaltung gefillt werden: sie bewirken wenig und
sind nur allzuoft Ausdruck wvon Selbstgerechtigkeit. Jeder
Staat kennt inzwischen sehr gut die Kritik der anderen Staa-
ten. »Diese Kritik ist aber nicht wirksam: Sie war es nicht
und wird es niemals sein. Es gibt nur eine Aussage, die wirk-
sam sein kann: Wir miissen uns selbst sagen, wie wir uns
verhalten sollen.«!
II

Betrachtet man die deutsche Mitgliedschaft im Sicherheitsrat
unvoreingenommen, so ist klar, da Bonn dort eine »heikle
politische Gratwanderung«® bevorsteht und dall das neue Amt
smehr Bilirde als Wiirde«® bietet. Um die Herausforderun-
gen, denen die deutsche Aufienpolitik in den kommenden
zweil Jahren gegeniibersteht, deutlich zu machen, soll nun die
politische Bedeutung des Sicherheitsrats kurz ertrtert wer-
den.

Die Mehrheit der Staaten und die 6ffentliche Meinung der
Welt verurteilen die Anwendung von Gewalt in den Bezie-
hungen der Staaten. Daher leugnen nur wenige offen die
Niitzlichkeit der Vereinten Nationen und damit des Sicher-
heitsrats.

Angesichts der Gefahren, die den Weltfrieden bedrohen, er-
scheint es naheliegend, dafi der Gedanke einer Weltfoderation
mit einer Weltregierung an der Spitze manche Anhinger fin-
det. Aber die Wirklichkeit zeigt, daB diese Vorstellung fiir
eine iiberschaubare Zukunft ein Ideal bleiben muBl: Die Staa-
ten sind nicht bereit, wesentliche Attribute ihrer Souveréni-
tiit aufzugeben. Die Vereinten Nationen sind daher weit da-
von entfernt, eine Weltfoéderation zu sein, und der Sicher-
heitsrat ist trotz bestimmter exekutiver Befugnisse bei aku-
ten Friedensgefihrdungen kein Weltkabinett. Die Ratsmit-
glieder sind Vertreter souverdner nationaler Regierungen.
Nationale Regierungen lassen sich nicht herumkommandieren,
und sie vergessen nur selten die Vertretung ihrer nationalen
Interessen. Sie bestimmen diese nationalen Interessen selbst.
Dies ist das Wesen der Souverinitit, und sie werden bei der
Wahrung dieser Interessen von der oft argwoéhnischen offent-
lichen Meinung ihrer Léander kritisch beobachtet und kontrol-
liert. Trotz dieser partikularen Interessen der Mitglieder er-
weist sich die internationale Kooperation im weltweiten Rah-
men der UNO nicht nur als mdoglich, sondern als notwendig,
weil es {ibergeordnete, universale Zielsetzungen gibt. Das
wichtigste Ziel ist die Wahrung des Weltfriedens und der in-
ternationalen Sicherheit, weil der Krieg fiir alle Staaten eine
lebensbedrohende Gefahr darstellt.

Ebenso wie die UNO kann auch der Sicherheitsrat keine Dik-
tate auferlegen. Das Nahost-Problem, die Frage, mit der sich
der Rat in seiner Geschichte am meisten befaft hat, macht
dies deutlich. Das Wesen der friedenserhaltenden Titigkeit
des Rats ist vielmehr der Ausgleich der nationalen Gegen-
sidtze und der Kompromifl. Der Versuch, diese Gegensitze und
Interessen so weit es moglich ist, rational auszugleichen, ist
um so notwendiger, weil es immer Situationen gibt, in denen
die Staaten versucht sind, trotz des allgemeinen Gewaltver-
bots, ihre Interessen mit militdrischen Mitteln durchzusetzen.
Diese Gefahr ist heute griéfler geworden.

Die bisherige Arbeit des Sicherheitsrats zeigt, da schrittwei-
se Verfahren zur Beilegung von Konflikten am ehesten er-
folgreich zu sein scheinen. Nicht eindrucksvolle Mehrheiten,
kraftvolle Verurteilungen, brillante Reden und Diskussions-
beitriige, die ihren sinnvollen Platz im Instrumentarium der
Friedenssicherung durchaus haben, bilden die eigentlichen
Leistungen des Rats. Nach wie vor sind die Methoden der
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Vermittlung, der vertraulichen Beratung, des realen Interes-
senausgleichs, d. h. das Instrumentarium der stillen Diploma-
tie, die besten Mittel, um dem Ziel einer friedlicheren Welt
allméhlich nidher zu kommen.

In diesen schrittweisen Bemiihungen ist es dem Sicherheitsrat
in seiner Geschichte gelungen, gewisse Fortschritte in der Or-
ganisation und Gestaltung, und vielleicht auch der Verbesse-
rung, der Friedenssicherung zu erzielen: die Stimmenthaltung
eines stindigen Mitglieds gilt nicht mehr als Veto, was das
Abstimmungsverfahren elastischer machte; unter bestimmten
Bedingungen kann die Generalversammlung eine erginzende
Rolle in der Friedenswahrung spielen. Dadurch wurde auch
der Sicherheitsrat zu einer sachlicheren Arbeit veranlaflt. Der
Rat hat heute eine griBere Mitgliedschaft, die fiir die Ge-
samtmitgliedschaft der Organisation représentativer ist und
die den kleineren und mittleren Staaten eine gewichtigere
Moglichkeit der Mitwirkung im internationalen Friedenspro-
zell gibt.

Allgemein hat der Rat Ansehen und Wirksamkeit steigern
konnen. Die Erfahrungen haben deutlich gemacht, daf die
Generalversammlung, so wertvoll ihre Beitrige fiir die Frie-
denswahrung auch sein konnen, in erster Linie ein Forum
der Nationen fiir die Diskussion von Fragen allgemeinen Cha-
rakters ist. Auch die aktivere Einschaltung des Generalsekre-
tirs in den Prozel3 der Friedenswahrung kann nur eine Aus-
nahme sein, denn wenige Regierungen sind bereit, ihn mit
der notwendigen Autoritdt auszustatten.

Gegeniiber der Generalversammlung besitzt der Sicherheits-
rat schon unter organisatorischen Gesichtspunkten einige
unbestreitbare Vorteile. Der Rat ist ein kleines Exekutivgre-
mium, das sich in stdndiger Bereitschaft befindet. Mit dem
Einzug des kommunistischen China in den Rat sind die stidn-
digen Mitglieder zugleich die Michte, die allein iiber die
Atomwaffe verfiigen. Der Friedenswahrung wird hierdurch,
wenn der Rat tdtig wird, von denjenigen Staaten wahrge-
nommen, die iiber die entscheidenden Machtmittel verfiigen.
Auch die jeweils fiir zwei Jahre gewidhlten nichtstindigen
Mitglieder beteiligen sich an der Friedenswahrung.

Der Rat kann also unverziglich tidtig werden, er kann ohne
Unterbrechung seine Uberwachungsfunktion wahrnehmen
und er ist durchaus ein wirksames und autoritatives Gre-
mium, um einen Verhandlungsprozel in Gang zu bringen.
Und schliefilich bedeuten die Erfahrungen seiner Geschichte,
die positiven wie die negativen, ein erstes Fundament, auf
dem der Rat weiterbauen kann.

Eine Wertung der politischen Bedeutung des Sicherheitsrats
darf jedoch die kritischen Aspekte nicht aus dem Auge lassen:
Die Friedensbemiihungen des Rats haben nicht die Gefahren
dieser Welt beseitigt und keineswegs immer zu gerechten und
dauerhaften Regelungen gefiihrt. Oft gelang es nur Waffen-
stillstinde herbeizufiihren. Zwar ist eine Einstellung wvon
Kiampfen eine bedeutsame Leistung, doch kénnen die tiefe-
ren Konfliktursachen mit all ihren Gefahren lange erhalten
bleiben.

Mit dem Sicherheitsrat haben die Staaten ein Instrument zur
Friedenssicherung geschaffen. Es bleibt Sache der Mitglieder,
es zu nutzen oder auch nicht zu nutzen. Die >Einstimmigkeits-
klausel< nach Art. 27 der Charta macht iiberdies deutlich, dai3
die Griinder der UNO nicht willens waren, das Instrument
der kollektiven Sicherheit gegen eine GroBimacht zu richten,
und praktisch auch nicht gegen einen kleinen Staat, der un-
ter dem Schutz eines stindigen Ratsmitglieds steht. Unter die-
sem Blickwinkel betrachtet, ist das friedenserhaltende System
der Charta ein unvollkommenes System, das dazu noch un-
vollkommen genutzt wird.

Diese Unvollkommenheit des Sicherheitssystems entspricht
aber den weltpolitischen Realitéiten, die in ihrer Gesamtheit
kaum geeignet sind, eine durchgreifende Verbesserung der
Methoden der Friedenssicherung zu erleichtern. Die erste
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Realitdt ist, daf viele Mitglieder der UNO zu den verschie-
densten Zeiten sich iiber die in der Charta verankerten
Grundsitze hinweggesetzt haben. Zweitens stand die inter-
nationale Zusammenarbeit nach 1945 im Zeichen elementarer
Prozesse und Entwicklungen: atomares Wettriisten, schnelle
Entwicklung der Waffensysteme, Befreiung der kolonialen
Volker, Ost-West-Gegensatz, die immer grifiere Kluft zwi-
schen den armen und den reichen Voélkern (Nord-Siid-Kon-
flikt) — Probleme, die sich dem Zugriff einzelner Regierun-
gen entziehen, die aber an die internationale Kooperation
neuartige Anforderungen stellen, da es sich im Kern um
schwerwiegende Verteilungsprobleme handelt. Hierzu geho-
ren die weltweiten Probleme der Inflation, der Rezession,
der Arbeitslosigkeit, der Rohstoffknappheit, der Umweltbe-
drohung, der Nahrungsmittelunterversorgung in Teilen der
Welt. Ein Problem der Staatenwelt ganz eigener Art ist der
Internationale Terrorismus. Die dritte Realitiit ist, daB Kriege
auch im atomaren Zeitalter nicht notwendigerweise »unloh-
nend« geworden sind. Das zeigen Zypern und der Nahe
Osten’. Hinzu kommt als vierte Gegebenheit, daB die Mit-
gliedschaft der UNO aus armen und reichen, grofen und klei-
nen, kommunistischen und nichtkommunistischen, traditions-
reichen und j>neuen¢, demokratischen und von Diktaturen re-
gierten Staaten zusammengesetzt ist. Daraus folgt, da8 die
allen Staaten gemeinsamen Rechtsgrundsidtze und Wertvor-
stellungen nicht zahlreich sind und daB sie zudem aus politi-
schen, nationalistischen, rassistischen und ideologischen Mo-
tiven heraus oft unterschiedlich interpretiert werden. Die in-
ternationale Zusammenarbeit zur Kriegsverhiitung, dies ist
die fiinfte Realitdt, steht erst an den Anfingen. GewiB3, es
wurden in dreiBig Jahren Erfahrungen gemacht, die wert-
voll sein kénnen, doch sind sie begrenzt und noch keineswegs
gesichert. Schliellich besteht nicht mehr die Méglichkeit der
Supermichte, nach ihrem Gutdiinken Recht und Ordnung in
der Welt herzustellen. Wo immer in der Welt Konflikte auf-
getaucht sind, haben die Supermichte, nicht unbedingt im
gleichen Grad, das Nachlassen ihrer EinfluBméglichkeiten er-

Welcher Raum in der Welt
sient mehr fiihrende Poli-
tiker als die groBe, auch
optisch immer wieder be-
eindruckende Kuppelhalle
der Generalversammlung
der Vereinten Nationen?
Wer nach New York kommt,
sollte sich eine Fiihrung
durch den UNO-Komplex
nicht entgehen lassen. Man
gewinnt nicht nur eine An-
schauung der Tagungsriu-
me der Hauptorgane wie
der Generalversammlung,
des Weltsicherheitsrats, des
Wirtschafts- und Sozialrats
u. a. m., sondern spiirt auch
etwas vom Atem der Welt-
geschichte, Nachdriicklich
seien die Besucher auf den
vom verstorbenen General-
sekretdr Dag Hammarsk-
jéld eingerichteten soge-
nannten Meditationsraum
verwiesen (vel. hierzu Heft
6/1966 mit farbigem Bild).
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fahren miissen. Das ist eine Entwicklung, die nicht véllig neu
ist, die sich seit zehn Jahren abzeichnet und die wahrschein-
lich ihre Anfinge nach der Kuba-Krise hatte. Die Fihigkeit
der Weltmiichte, in der Welt fiir die Ordnung zu sorgen, die
sie selbst herstellen wollen, hat erheblich nachgelassen. Diese
sechste Realitiit, auf die das angesehene Londoner Institut fiir
Strategische Studien hinweist, ist zu Recht als »eines der be-
driickendsten Ergebnisse des Nachdenkens iiber das kinftige
Sicherheitssystem«® bezeichnet worden.

Zusammengefafit: Wihrend in Europa eine relative Sicherheit
besteht, muf3 die Situation auBerhalb Europas pessimistischer
beurteilt werden. Ganz allgemein sind Kriege wahrscheinli-
cher geworden, die Kontrolle von Konflikten wird schwieri-
ger und die traditionellen Instrumente der internationalen
Ordnung sind nicht sehr wirksam?.

In dieser Gefahrenlage stehen die Mitglieder des Sicherheits-
rats, aber auch alle anderen Staaten, in dem Bemiihen, den
Frieden zu wahren, vor einer Aufgabe, fiir die es keine Bei-
spiele in der Geschichte gibt. Immer war es so, daBl die gro-
Ben Friedensschliisse langen und verlustreichen Kriegen folg-
ten. Sie waren erst moglich, wenn alle Illusionen, durch
Krieg nationale Interessen durchzusetzen, in einem allgemei-
nen Zustand der Erschopfung versanken. »Unsere Aufgabe ist
(deshalb) ohne Beispiel: Wir miissen einen modernen Frie-
densschluBl von Miinster und Osnabriick ohne die Schrecken
eines Dreifligjdhrigen Krieges herbeifithren«.!® In dieser ge-
fahrdeten Welt gleichen die Friedensbemiihungen der Ver-
einten Nationen der Arbeit des Sisyphus. Nach jeder inter-
nationalen Krise miissen neue internationale Anstrengungen
unternommen werden, »den Felsen des Friedens wieder den
Berg hinaufzurollen«.!! Obwohl die Staaten, wie es Lester
Pearson, der kanadische Friedensnobelpreistriger und vor-
malige Prisident der Generalversammlung, einmal formu-
lierte, »sich wie Riesen auf den Krieg und wie Zwerge auf
den Frieden vorbereiten«, sind die Friedensbemiihungen der
UNO, so begrenzt und unvollkommen sie auch sein mdgen,
ein realistischer Anfang. Der dritte UNO-Generalsekretir,
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U Thant, driickte dies so aus: »Die UNO kann nur das sein,
was die Mitglieder aus ihr machen. Gegenwirtig ist sie, vor
allem bei der Bewiltigung ihrer politischen Funktionen,
schwach und unzulénglich. Aber sie ist immer noch die beste
Hoffnung, um aus unserem unertréglich gefihrlichen atoma-
ren Dschungel zu entkommen und die Anfinge einer zivili-
sierten internationalen Gemeinschaft zu schaffen.«!2 Und kon-
kret meint der dinische Vilkerrechtler Alf Ross zu diesem
Thema: »Wir konnen alle gemeinsam sagen, daB die Vereinten
Nationen »gestirkt« werden sollen. Aber was sollen wir dar-
unter genau verstehen? Realistisch betrachtet, muBl es den
Versuch bedeuten, den Sicherheitsrat in die Lage zu verset-
zen, seine Aufgabe in Ubereinstimmung mit der Charta zu
erfiillen.«1?
III

Die bevorstehende nichtstindige Mitgliedschaft der Bundes-
republik Deutschland im Sicherheitsrat wirft die Frage auf,
welche Bedeutung ein nichtstédndiger Sitz im Rat tiberhaupt
hat. Die zehn nichtstdndigen Mitglieder werden von der Ge-
neralversammlung fiir zwei Jahre gewihlt. Eine unmittelbare
Wiederwahl ist ausgeschlossen. Um zu verhindern, daB3 alle
nichtstindigen Sitze auf einmal wechseln, werden alljdhrlich
fiinf Mitglieder bestimmt. Die eigentliche Verteilung der
nichtstindigen Sitze erfolgt auf regionaler Basis. Etwa die
Hilfte der UN-Mitglieder war bereits nichtstindiges Mitglied
des Rats, einige besonders wichtige Mittelstaaten wie Indien,
Kanada, Italien, Japan fungierten bereits mehrmals als nicht-
stindige Mitglieder.

Ein erstes Kriterium zur Bewertung eines nichtstindigen Sit-
zes ist dem Abstimmungsverfahren zu entnehmen. Jedes Mit-
glied des Rats hat eine Stimme. Uber Verfahrensfragen ent-
scheiden die 15 Mitglieder, die fiinf stindigen Mitglieder China,
Frankreich, GroBbritannien, Sowjetunion und USA sowie die
zehn nichtstéindigen Vertreter, durch eine Mehrheit von neun
Stimmen. Hierbei ist die Zusammensetzung der Mehrheit
gleichgiiltig. Bei allen »anderen«, d. h. den substantiellen, den
eigentlichen Sachfragen, sind ebenfalls neun Stimmen zur
Mehrheit erforderlich, doch miissen nach Art. 27 Abs. 3 unter
diesen neun Stimmen alle stindigen Ratsmitglieder sein. Jedes
stiindige Mitglied kann also durch seine Gegenstimme einen
Beschlufi verhindern, auch dann, wenn alle 14 iibrigen Rats-
mitglieder zustimmen. Die Stimmenthaltung eines stindigen
Mitglieds, dies ist eine Rechtsentwicklung im Gegensatz zum
Charta-Text, gilt praktisch nicht als Veto. Dem Stimmenge-
wicht der stindigen Mitglieder kommt also iiberwiltigende
Bedeutung zu: Um einen Ratsbeschluf3 zu verhindern, geniigt
die Gegenstimme eines stindigen Mitglieds, von den zehn
nichtstindigen Mitgliedern miissen sieben Mitglieder dagegen
stimmen (hier wiirde auch die Stimmenthaltung ausreichen),
damit keine Entscheidung des Rats zustandekommt. Aus poli-
tischen Griinden ist dies nur eine theoretische Moglichkeit.
Doch rein rechnerisch ist das Stimmgewicht eines stindigen
Mitglieds sieben Mal griofer als das eines nichtstéindigen.
Ein zweites Kriterium ergibt sich aus dem Gegensatzpaar
stéindig-nichtstéindig: die privilegierte Stellung der Grof-
michte beruht nicht auf ihrem Stimmgewicht, sondern auf
ihrer stindigen Mitgliedschaft. Die GroBmiichte legten die
entscheidenden Grundlagen fiir das System des Sicherheits-
rats, fiir die Grundsitze, fiir das Verfahren und fiir die Re-
alisierung, sie sind Mitglieder von Anfang an. Dies verschafft
den stéindigen Mitgliedern einen Vorsprung an Kenntnissen,
Routine, Erfahrung und EinfluB, den die nichtstindigen Mit-
glieder in ihrer zweijihrigen Mitgliedschaft nicht oder kaum
aufholen konnen. Die Kluft zu diesem >Herrschaftswissen der
Grolméchte« wird zudem dadurch konserviert, daB eine un-
mittelbare Wiederwahl eines nichtstindigen Mitglieds aus-
driicklich ausgeschlossen ist.

Die Beurteilung des Gewichts der Ratsmitgliedschaft nach
den Kriterien des Stimmgewichts und der Dauer der Mit-
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gliedschaft reicht aber zur Bewertung nicht aus, denn ent-
scheidend sind die politischen Kriterien, vor allem da Stimm-
gewicht und Dauer des Sitzes selbst Ergebnis politischer Ent-
scheidungen sind. Die politische Bewertung ist komplex: Ein-
mal sind die kombinierten Machtmittel der stindigen Mit-
glieder so liberwiltigend, ihre moralische Autoritit, wenn sie
einig sind, so eindrucksvoll, daf die nichtstindigen Mitglie-
der es sich zum Beispiel zweimal iiberlegen wiirden, einen
formalen Beschluf, den die fiinf GroBmiichte wiinschen, zu
verhindern. Eine ganze Reihe von nichtstindigen Mitgliedern
ist von zumindest einem stindigen Mitglied in irgendeiner
Form abhingig oder mit ihm verbiindet. AuBerdem wiirden
die GroBimichte, wenn die nichtstindigen Mitglieder ihnen
die Zustimmung zu Beschliissen verweigerten, Regelungen
aullerhalb des Rats suchen. Durch eine massive Obstruktion
bewirkten die nichtstindigen Mitglieder gerade das, was sie
so oft kritisieren: dali die Grofimichte politische Entscheidun-
gen aullerhalb des UN-Rahmens treffen.
In der Praxis wird das Ubergewicht der GroBmichte im Rat
allerdings durch verschiedene Faktoren relativiert. Zunéchst
sind die GroBmichte in vielen Fragen nicht einig. Dadurch
entstehen fiir die nichtstindigen Mitglieder Handlungsalter-
nativen. Und an diesem Punkt setzt die Verantwortung der
nichistéiindigen Mitglieder ein: denn wer keine Alternativen
hat, wer voéllig abhiéingig ist, kann auch keine Verantwortung
tragen. In der Verantwortung stehen die nichtstindigen Mit-
glieder nicht isoliert da. Sie sind, das geht schon aus dem
regionalen Auswahlverfahren hervor, einmal Vertreter einer
mehr oder weniger groBen Zahl von UN-Mitgliedern, ande-
rerseits repriasentieren sie in ihrer Gesamtheit die Interessen
aller UN-Mitglieder gegeniiber den Interessen der Grof3-
miichte. SchlieSlich hat jedes nichtstéindige Mitglied auch ur-
eigene nationale Interessen, die es widhrend seiner Mitglied-
schaft fordern mochte.
Wenn auch das politische Gewicht eines nichtstdndigen Mit-
glieds nicht mit dem EinfluB3 einer GroBmacht zu vergleichen
ist, so bedeutet doch die reprisentative Rolle eines Sitzes im
Sicherheitsrat, dafi jedes nichtstindige Mitglied im Rat einen
herausgehobenen, verantwortungsvollen und keineswegs risi-
kolosen Platz einnimmt.
Herausgehoben, weil das Abstimmungsverhalten im Rat un-
mittelbare Aufmerksamkeit findet. Ein Votum, eine Stimm-
enthaltung inmitten der 145 Mitglieder der Generalversamm-
lung wird nur dann beachtet, wenn die Abstimmung von ganz
aufierordentlicher Bedeutung oder sehr knapp ist. Der nicht-
stéindige Sitz im Rat ist deshalb verantwortungsvoll, weil der
Rat im Unterschied zur Versammlung Beschliisse fassen kann,
die fiir alle Mitglieder bindend sind. Das Votum am Ratstisch
ist schlieBllich risikoreich, weil es dabei um das Abstimmungs-
verhalten iliber weitreichende Beschliisse im Bereich der Frie-
denswahrung geht, wobei im Extremfall auch Resolutionen
liber wirtschaftliche und sogar militdrische Sanktionen auf
die Tagesordnung gelangen konnen.
Hieraus folgt auch, dafi Verantwortung und Risiko eines nicht-
stindigen Mitglieds um so gréfer sind, je bedeutungsvoller
seine politische Rolle in der internationalen Politik im all-
gemeinen ist. Dies zeigt sich bei den Erwartungen und Bewer-
tungen der Rolle, die die Bundesrepublik Deutschland im
Sicherheitsrat spielen kann.

v

Schon im Frithjahr, als Bonns Mitgliedschaft im Sicherheits-
rat als Moglichkeit auftauchte, verwies ein franzisischer Be-
obachter in eindrucksvollen Worten auf das verstirkte poli-
tische Gewicht der Bundesrepublik: »Die Bundesrepublik,
Hauptstiitze der USA im atlantischen Biindnis und grofle
Finanzmacht Europas, nahm in der letzten Zeit die Gewohn-
heit an, in den Gremien der NATO und der EG lauter und
deutlicher zu sprechen als frither. Westdeutschland, das vor
nicht langer Zeit aus Vorsicht, Berechnung oder falscher Be-
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scheidenheit es noch ablehnte, irgendeine fiihrende Rolle zu
spielen, warf inzwischen die Maske des Kleinmuts ab. Ade-
nauer hatte die Bundesrepublik mit der westlichen Welt ver-
s6hnt. Willy Brandt normalisierte die Beziehungen seines
Landes zum Osten. Heute schaut Bonn dorthin, wo es ihm
gut diinkt, und handelt, wie es ihm gut erscheint.«'
Angesichts der allgemeinen Einschidtzung der internationalen
Position der Bundesrepublik Deutschland, war es fiir Bonn
nicht méglich, die Ubernahme des Sitzes im Sicherheitsrat
auszuschlagen. Ein solches Verhalten hiitte allgemeines inter-
nationales Kopfschiitteln ausgelést und eine fiihlbare Schwi-
chung der Stellung der Bundesrepublik bewirkt!,

Unter diesen Umstinden begann die Bundesrepublik sich
sorgfiltig auf ihre neue Rolle in New York vorzubereiten,
zunéchst durch die deutsche UN-Delegation unter Botschafter
von Wechmar, sodann durch zwei Reisen von BundesauBen-
minister Genscher Ende September / Anfang Oktober 1976 zur
Tagung der 31. Generalversammlung.

Dabei zeigte sich, daff die Ausgangsposition der Bundesrepu-
blik Deutschland vor der Ubernahme des nichtstindigen Rats-
sitzes nicht ungiinstig ist. Ganz allgemein wurde bei zahl-
reichen UN-Mitgliedern eine Erwartungshaltung sichtbar, die
Bonns griéfere Rolle in der UNO durchaus wiirdigt. »Was
Genscher wilhrend seiner Visite bei den Vereinten Nationen
bewirkte, ist ein Boom der Erwartungen vor allem bei den
schwarzafrikanischen Staaten.«®* Und: »Selten wurde den
Bonner Abgesandten so deutlich gemacht: Man ist wieder
jemand im groBien Thing der weiten Welt.«'"

Zugleich wurde aber deutlich, daB Bonn als Mitglied des
Sicherheitsrates vom Januar 1977 an vor vollig neuartigen
organisatorischen und vor allem politischen Problemen und
Aufgaben steht. Botschafter von Wechmar umriffi die Pro-
bleme Bonns in den kommenden zwei Jahren folgendermalien:

1. Die Bundesregierung mufl sich friithzeitig dariber klar
werden, welche politischen Positionen sie langfristig ein-
nehmen will. Dies gilt beispielsweise fiir Fragen wie Rho-
desien, Namibia, Zypern und Nahost.

2. Zu konkreten Problemen politischer, wirtschaftlicher und
finanzieller Art sind ausfiihrliche und prizise Instruk-
tionen erforderlich. Dabei wird sich auch der Bundeskanz-
ler einschalten miissen.

3. Der Sicherheitsrat tagt meist nachts und oft an Wochen-
enden. Das heiB3t: zwei Jahre lang miissen der Bundes-
auBenminister oder ein Staatssekretir auch nachts und an
Wochenenden erreichbar sein (insbesondere auch wegen
der Zeitverschiebung).

Von Wechmar unterstrich die Notwendigkeit einer klaren und
prizisen Politik: »Wenn man sich hier bei den Vereinten
Nationen danach ausrichtet, ob man sich beliebt macht, dann
sollte man gleich aufhoren, Politik zu treiben. Man muf
auch einmal Niederlagen hinnehmen kénnen.«!®

Ein Problem wird die Bundesrepublik Deutschland nicht ha-
ben: Sie wird nicht zugleich mit der DDR Mitglied des Rats
sein. 1978 ubernimmt nicht die DDR, sondern die Tschecho-
slowakei den freiwerdenden, der osteuropiischen Region zu-
stehenden Sitz. Ob die stliche Staatengruppe dem »politischen
Vorsprung« Bonns vor der DDR Rechnung tridgt und einem
direkten Vergleich zwischen der Bundesrepublik Deutschland
und der DDR aus dem Wege gehen will'* oder einfach eine
sonst unvermeidliche deutsch-deutsche Konfrontation im Rat
vermeiden wollte*®, mag dahingestellt bleiken, jedenfalls sind
die Vorbereitungen der Bundesrepublik Deutschland dadurch
doch erleichtert worden.

Aber sicher ist, daB die >deutsche Frage« nicht zu der Dimen-
sion der Probleme und Sorgen paBt, mit denen sich die UN-
Delegierten jetzt zu miihen beginnen: Abriistung, Nichtwei-
terverbreitung von Kernwaffen und -technologien, eine neue
Weltwirtschaftsordnung, Rohstoffpreise fiir die Dritte Welt,
Energieversorgung, internationale Arbeitsmarktteilung, der
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Krieg in Libanon, die Situation Zyperns und die Lage im
siidlichen Afrika®. »Mit der Aufnahme der Bundesrepublik in
den Sicherheitsrat ist der ProzeB der Riickkehr Deutschlands
in die Vilkergemeinschaft abgeschlossen — allerdings um den
Preis, dafl die deutsche Nation in der UNO nicht von einem,
sondern von zwei Staaten reprisentiert wird. Dies legt Bonn
den Zwang auf, die Vilkergemeinschaft moglichst mit deut-
schen Querelen zu verschonen. Deshalb mufite es auch darauf
verzichten, berechtigte Wiinsche, wie das Verlangen nach der
Schonung menschlichen Lebens an der Grenze, zu einem Dis-
kussionsgegenstand der UNO zu machen.«**

Es bedurfte keiner besonderen Fihigkeiten, um vorauszusa-
gen, dall dies in der Bundesrepublik nicht iiberall verstanden
werden wiirde. Die Autoren®, die sich bisher damit begniig-
ten, die UNO allgemein ins Visier zu nehmen, werden nicht
lange auf neue Ziele fiir ihre Kritik zu warten haben. Wie
fiir die meisten Staaten hat fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land die Titigkeit in der UNO und vor allem im Sicherheits-
rat auch eine innenpolitische Dimension. In manchen Kreisen
jedenfalls wird eine verantwortungsvolle Mitarbeit der deut-
schen Delegation im Sicherheitsrat wenig Verstindnis finden.
Der Weg zu einer gemeinsamen AuBlenpolitik in der Bundes-
republik ist noch weit.

Unabhiingig von diesen Aspekten wird die Mitgliedschaft im
Sicherheitsrat die Bundesregierung stark in Atem halten. Das
MafB an Arger und Problemen ldBt sich heute nur in groBen
Ziigen abschitzen:

Der grifite Risikofaktor sind gerade die Erwartungen, die in
Bonn gesetzt werden, denn sie entspringen durchaus unter-
schiedlichen Motiven. Die Hoffnungen, die die Vereinigten
Staaten an den deutschen Verbiindeten kniipfen, sind zum
Beispiel erkennbar nicht frei von Verlangen nach Unterstiit-
zung®, Diese Erwartungen kénnen durchaus zu grofien Bela-
stungsproben werden. »Es ist etwas ganz anderes, ob Gen-
scher jetzt afrikanischen AuBenministern dartut, wie nach
Ansicht seiner Regierung der Weg im siidlichen Afrika wei-
terfiihren sollte, oder ob Bonn in ein zwei Jahren woméglich
zu einem Rassenkrieg im Sicherheitsrat aktenkundig Stellung
beziehen und mitentscheiden muB. Wenn es gilt, in Abstim-
mungen oder bei der Formulierung von Resolutionen in die-
sem hochsten Krisengremium Farbe zu bekennen, kann das
schéne Bild von der guten Bundesrepublik leicht Schaden
nehmen, nicht nur in den Augen der Dritten Welt.«* Dort
»werden wir mehr Farbe als bisher bekennen miissen. Das ist
angesichts eines UN-Dauerthemas wie des Nahostkonflikts
keine verlockende Aussicht. Ahnlich verhilt es sich mit dem
Thema Sidafrika. Die Devise: >Gegen Apartheid, aber fir
Handel!« wird, wenn es um Sanktionen gehen soll, kaum noch
ein tauglicher Grundsatz sein. Bonn muf3 also seine Politik
gegenuiber anderen Regionen der Erde weiter prizisieren«,
Angesichts der hochgespannten, aber widerspriichlichen Er-
wartungen ist es notwendig, den allgemeinen Erwartungs-
horizont zu senken und sich ein realistisches Bild von den
deutschen Moglichkeiten zu machen. Bonn steht im Sicher-
heitsrat eine heikle Gratwanderung bevor®, und zwar, so weit
sich die Entwicklung {ibersehen l48t, zwischen amerikanischen
Hoffnungen und afrikanischen Wiinschen. Der Sitz im Sicher-
heitsrat wird also zu Recht als eine Biirde® bezeichnet. AuBen-
minister Genscher meinte in einer kurzen Formel: »Das niich-
ste halbe Jahr wird hart.«<®*® Und mit groBer Bescheidenheit
duBlerte sich die Stuttgarter Zeitung: »Gelinge es den Bonner
Vertretern im Glashaus am East River, die beiden Sicherheits-
ratsjahre so zu absolvieren, daB die Bundesrepublik am Ende
die Zahl ihrer Freunde nicht vermindert und die ihrer Geg-
ner nicht vermehrt hat, dann hétten sie ihre schwierige Auf-
gabe wohl optimal geldst.«%

Es ist gut, daB eine vorsichtige Einschitzung die deutsche
Ratsmitgliedschaft als Biirde und auch als Risiko sieht. Illu-
sionen und freudiger Stolz — nach dem Motto: Wir sind wie-
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der wer! — sind ungeeignete Ratgeber fiir eine verantwor-
tungsvolle Politik. Andererseits mufl doch auf einige zusitz-
liche Momente hingewiesen werden:

Auch andere Staaten von vergleichbarer politischer Bedeu-
tung waren und sind, oft mehrmals, nichtstindige Mitglieder
des Rats gewesen. Fiir die USA, die Sowjetunion und wahr-
scheinlich auch fiir China mag die stindige Mitgliedschaft
eine Selbstverstindlichkeit und keine Biirde sein. Aber fiir
Frankreich und GrofBbritannien ist die stindige Ratsverant-
wortung sicher eine schwere Belastung. Man braucht sich nur
die schwierigen Entscheidungen zu vergegenwirtigen, mit
denen Grofibritannien in der Rhodesien-Frage zu tun hatte
und hat.

Eine aktive deutsche Mitwirkung an der Friedenswahrung ist
sicher nicht ohne Risiken, aber ist die Kriegsverhiitung und
Festigung der internationalen Sicherheit nicht ein fundamen-
tales Anliegen der deutschen AuBenpolitik?

SchlieBlich muB3 die deutsche Ratsmitgliedschaft auch in einem
grofferen Rahmen gesehen werden. Ein griBeres internationa-
les Gewicht bedingt eine griflere internationale Verantwor-
tung und auch mehr Selbstindigkeit. Unter diesem Blickwin-
kel bedeuten die bevorstehenden zwei Jahre im Sicherheits-
rat fiir Bonn nach drei vorangegangenen Lehrjahren der Mit-
gliedschaft die weltpolitische Meisterpriifung, meint ein Be-
obachter, der dann fortfihrt: »Sind die zwei Jahre um, gilt es
aber in den Vereinten Nationen fiir die Bundesrepublik, als
ganz »normales Mitglied« unter 145 anderen dieses Profil auch
zu behalten. Erst dann wird sich zeigen, ob der weltpolitische
Anspruch, den Genscher jetzt in New York erhoben hat, aus
der Substanz kommt und nicht nur auf voriibergehender
Amtswiirde beruht.«*

Die zweijidhrige Mitgliedschaft der Bundesrepublik Deutsch-
land im Sicherheitsrat ist zweifelsohne eine Biirde und ein
Risiko. Sie ist vielleicht eine Chance und wahrscheinlich ein

Menschenrechtsschutz durch die Vereinten Nationen

Der Ursprung der Vereinten Nationen liegt in der Anti-
Hitler-Koalition der Siegermiichte des Zweiten Weltkrieges.
Besinnt man sich auf diese historische Grundgegebenheit, so
erscheint es nur folgerichtig, daBl die Sicherung der Men-
schenrechte in der VN-Charta (Charta) zu einem der Haupt-
ziele der Weltorganisation erklirt worden ist. Der triebhaften
Mablosigkeit des Dritten Reiches, seiner Negation aller
Grundwerte einer menschlichen Gesellschaft sollte deutlich
sichtbar das Konzept einer gerechten Weltordnung entgegen-
gesetzt werden, die den Einzelnen aus der Degradierung zum
beliebig wverfiigharen Gegenstand wund Opfer staatlicher
Zwangsherrschaft befreit und ihn als selbstédndige Person-
lichkeit anerkennt. Demgemil heiit es in der grundlegenden
Eingangsbestimmung des Art.1(3), daB eine internationale
Zusammenarbeit herbeigefithrt werden solle, »um internatio-
nale Probleme wirtschaftlicher, sozialer, kultureller und
humanitirer Art zu losen und die Achtung vor den Men-
schenrechten und Grundfreiheiten fiir alle chne Unterschied
der Rasse, des Geschlechts, der Sprache oder der Religion zu
fordern und zu festigen«. Ferner bestimmt Art. 55c, daB die
Vereinten Nationen »die allgemeine Achtung und Verwirk-
lichung der Menschenrechte und Grundfreiheiten« férdern,
wobei den Mitgliedstaaten durch Art.56 eine Mitwirkungs-
und Zusammenarbeitspflicht auferlegt wird!.

Noch die Volkerbundsatzung hatte sich, dem traditionellen
Rechtsverstindnis des 19. Jahrhunderts folgend, streng auf
die Regelung der Rechtsbeziehungen zwischen den Mitglied-
staaten beschrédnkt, ohne auch nur mit einem Wort, auler in
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Test auf unsere Fihigkeit, eine konstruktive und rationale
Rolle bei der Aufgabe der Friedenswahrung zu spielen. Sie
ist ganz gewill eine Herausforderung.
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CHRISTIAN TOMUSCHAT

der Mandatsregelung der Art. 22, 23, auf die Verpflichtungen
des Staates gegeniiber den Personen innerhalb seines Macht-
bereichs einzugehen. Nach einer Zeit, in der das Selbstver-
stdndliche seine Evidenz eingebiifit hatte, konnte es hier kein
zuriickhaltendes Stillschweigen mehr geben. So ld63t sich die
Charta gleichzeitig als einer der Markierungspunkte bezeich-
nen, an denen sich das erneuerte BewuBtsein ablesen lifit,
daB auch das Volkerrecht die Staaten nicht um ihrer selbst
willen schiitzt, sondern dalB es letzten Endes auf den Men-
schen ausgerichtet ist®. Ausdriicklich hervorgehoben sei fer-
ner, dafi die Charta von »Menschenrechten und Grundfrei-
heiten« spricht, also ganz offensichtlich den Einzelnen nicht
als blofles begiinstigtes Objekt staatlicher Fiirsorge betrach-
tet, sondern ihm eine eigene Rechtssphire zugestehen will,
die selbstverantwortliche, autonom bestimmte Lebensent-
scheidungen ermdaglicht.

Es soll jedoch an dieser Stelle nicht um den Begriff des sub-
jektiven Rechts gehen, so wichtig solche Uberlegungen sein
mogen., Den Schwerpunkt soll vielmehr eine niichterne Bilanz
von Erfahrungen und Zukunftserwartungen bilden. Zu die-
sem Zweck werden in einem ersten Abschnitt (A) der Klar-
heit halber einige an sich weithin bekannte Informationen
gegeben. In dem nachfolgenden zweiten Abschnitt (B) soll
von einer Reihe politischer Grunddaten die Rede sein, welche
die Menschenrechtsszene entscheidend prégen. Den Abschluf3
bilden einige kursorische Bemerkungen iiber die Effektivitét
des Menschenrechtsschutzes durch die Vereinten Nationen (C).
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