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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A
I. Zumindest eine der Voraussetzungen fiir einen effektiven
Menschenrechtsschutz bildet die Existenz klarer materiell-
rechtlicher Mafstidbe. So erkliart es sich auch, daB die Gene-
ralversammlung bereits im Dezember 1948, bei Stimmenent-
haltung der Staaten des Ostblocks?®, die Allgemeine Erklirung
der Menschenrechte verabschiedete, ein Rechtsinstrument,
dem jedenfalls urspriinglich lediglich die Qualitit einer Emp-
fehlung zukam. Deutlich hei3t es auch vor allem im franzési-
schen Text der Erklirung, dal man sie verstehe als ein »idéal
commun a atteindre«, also eine Zielvorstellung ohne unmit-
telbar verbindliche rechtliche Kraft. Was den Inhalt angeht,
so handelt es sich in einem ersten Teil um eine sorgsame
Kodifikation der klassischen< liberalen Freiheitsrechte.
Freilich verharrt die Erklirung keineswegs in einem blofen
Abwehrdenken, sondern beschreitet in ihren Art.21—28
Wege, die angesichts des Entstehungszeitpunkts 1948 durch-
aus das Attribut >zukunftweisend« verdienen. So gewdhr-
leistet Art. 21 das Recht, an der Leitung der 6ffentlichen An-
gelegenheiten des Heimatlandes teilzunehmen, Art. 22 ver-
bilirgt ein Recht auf soziale Sicherheit, Art.23 spricht von
einem Recht auf Arbeit, bis schlieBlich in Art. 27 sogar ein
Recht auf Teilnahme am kulturellen Leben der Gemeinschaft
statuiert wird. Damit aber nicht genug, erreicht der Héhen-
flug in Art. 28 fast irdenferne Perfektion, indem jedermann
das Recht zugesprochen wird, daB3 im sozialen und im inter-
nationalen Bereich eine Ordnung herrscht, die eine volle
Verwirklichung der Rechte und Freiheiten der Erkldarung er-
moglicht.
Allgemein herrschte in den Anfangsjahren der Weltorgani-
sation die Uberzeugung vor, dal die Verabschiedung der All-
gemeinen Erkldarung der Menschenrechte nur als ein erster
Anfang betrachtet werden konne und daB vor allem ange-
strebt werden miisse, die dort verkoérperte rechtliche Sub-
stanz in eine verbindliche rechtliche Form umzugielen. Die-
ser weitere Schritt gelang erst im Jahre 1966, als die Gene-
ralversammlung die beiden Internationalen Pakte iiber biir-
gerliche und politische Rechte (BPR-Pakt) einerseits sowie
iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (WSK-
Pakt) andererseits verabschiedete!. Gleichwohl konnte es
noch lange Zeit als duflerst fraglich erscheinen, ob die Ver-
trige jemals in Kraft treten wiirden, denn zunichst gingen
die Ratifikationen nur sehr schleppend ein, und die jeweils
vorgesehene Mindestzahl von 35 solcher staatlicher Bindungs-
erkldrungen schien damit in fast unerreichbare Ferne ge-
riickt. Zum endgiiltigen Durchbruch kam es erst im Jahre
1975, als am 3. Oktober Jamaica als 35. Staat den Pakt iiber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte ratifizierte und
wenig spédter, am 23. Dezember, die Tschechoslowakei sich
dem BPR-Pakt unterwarf’. Erstmals in ihrer Geschichte ver-
fiigen die Vereinten Nationen heute also iiber eine spezifi-
zierte und konkretisierte Rechtsgrundlage fiir ihre Bemii-
hungen um eine Sicherung der Menschenrechte. Gleichzeitig
damit ist aber auch die Einheitlichkeit des menschenrecht-
lichen Standards zerfallen. Es gibt nun auf der einen Seite
die Vertragsstaaten der beiden Ubereinkommen und auf der
anderen Seite diejenigen Linder, die lediglich den — sehr
viel vageren und fiir die Rechtsanwendung weniger geeigne-
ten — Grundprinzipien der Charta verpflichtet sind®.
Um das Bild zu vervollstindigen, sei ferner angemerkt, dafl
die Allgemeine Erkldrung der Menschenrechte von 1948 und
die beiden Menschenrechtspakte von 1966, die zusammenge-
faBt auch als »The International Bill of Human Rights«< be-
zeichnet werden, durch eine ganze Fiille von Deklarationen,
hauptsiichlich der Generalversammlung, und von vélkerrecht-
lichen Vertrigen zu Einzelproblemen des Menschenrechts-
schutzes erginzt werden’. Stichwortartig seien im folgenden
einige dieser Rechtsakte genannt:
Proklamation der Menschenrechtskonferenz von Teheran
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(13. Mai 1968); Deklaration iiber die Gewidhrung der Unab-
hiingigkeit an koloniale Linder und Vélker (1960); Resolution
zur dauernden Souveridnitidt iiber Naturschitze (1962); Dekla-
ration und Konvention zur Beseitigung jeder Form rassi-
scher Diskriminierung® (1963 bzw. 1965); Konvention gegen
Diskriminierung in der Erziehung (1960); Deklaration gegen
die Diskriminierung der Frauen (1967); Konvention gegen
den Viélkermord (1948); Konventionen gegen die Sklaverei,
den Sklavenhandel u. 4. (1926 bzw. 1956); Konvention iiber die
Staatsangehorigkeit verheirateter Frauen (1957); Konvention
iuber die politischen Rechte der Frauen (1952); Konvention
zu Heirat, Heiratsmindestalter u. 4. (1962); Deklaration iiber
die Rechte des Kindes (1959); Deklaration iiber die Stirkung
des Friedens u. 4. bei Jugendlichen (1965); Konvention iiber
die Rechtsstellung staatenloser Personen (1954); Deklaration
zum Asylrecht (1967); Konvention iiber das internationale
Berichtigungsrecht (1952); Konvention gegen Diskriminie-
rung in Arbeit und Beruf (1958); Konvention iiber die Ver-
einigungsfreiheit (1948) und weitere Konventionen zum Ar-
beitsrecht und zur Beschiftigungspolitik; Deklaration zur
sozialen Entwicklung (1969); Deklaration iiber die Grund-
sdtze zur internationalen kulturellen Zusammenarbeit (1969).
Der Normenschépfungsdrang der internationalen Gremien ist
ungebrochen. So sind z. B. auf der letzten Generalversamm-
lung der Vereinten Nationen vom Herbst 1975 drei weitere
menschenrechtliche Deklarationen verabschiedet worden:
Uber die Rechte behinderter Personen, iiber den Schutz ge-
gen Folter sowie iiber technologische Entwicklungen und
Menschenrechte?.

Ohne einer Vergroberung der Dinge geziehen werden zu
kénnen, darf man im ibrigen auf Grund eines die Jahre
tiberspannenden Uberblicks feststellen, daB zunehmend eine
Tendenz erkennbar wird, als die vorrangige Aufgabe der
Menschenrechtssicherung den Kampf gegen Kolonialismus,
Rassendiskriminierung und Apartheid sowie die Schaffung
einer neuen — und nach Meinung der Linder der Dritten
Welt gerechteren — Weltwirtschaftsordnung anzusehen. Diese
Grundorientierung zeigt sich allein schon an der Tatsache,
daB die neue Mehrheit in der Generalversammlung wenn
irgend moglich versucht, Resolutionen auch zu anderen The-
menbereichen und insbesondere zu Menschenrechtsproblemen
durch entsprechende Hinweise anzureichern. So spricht etwa
die EntschlieBung der Generalversammlung 3520(XXX) vom
15.12.1975 tber die Weltkonferenz des Internationalen Frau-
enjahrs mehrfach von der Notwendigkeit einer Durchfiihrung
des Aktionsprogramms iiber die Errichtung der neuen Welt-
wirtschaftsordnung!®, und gleichzeitig werden durch die billi-
gende Bezugnahme auf die Beschliisse der Weltfrauenkonfe-
renz von Mexiko!! eine Reihe der politischen Kampfziele der
Dritten Welt zumindest implizit miteingebracht. In der De-
klaration von Mexiko iiber die Gleichheit der Frauen und
ihren Beitrag zur Entwicklung und zum Frieden, einem die-
ser Beschliisse'?, heilit es insbesondere in § 24 wie folgt: »In-
ternationale Zusammenarbeit und Frieden lassen sich nur
verwirklichen auf der Basis nationaler Befreiung und Unab-
hingigkeit, der Beseitigung von Kolonialismus und Neokolo-
nialismus, fremder Besetzung, Zionismus, Apartheid und ras-
sischer Diskriminierung in all ihren Formen sowie der Aner-
kennung der Wiirde der Vélker und ihres Rechtes auf Selbst-
bestimmung«. Solche Abschweifungen von dem an sich be-
handelten Thema stellen keinen Einzelfall dar, sondern wer-
den mehr und mehr zur Regel.

Ein erstes vorlidufiges Fazit soll bereits an dieser Stelle ge-
zogen werden. Von einem Mangel an normativen MafBstiben
kann heute nicht mehr die Rede sein. Im Gegenteil hat sich
zu einem ernsten Problem die iibergroBe Fiille an Rechts-
instrumenten von zum Teil hiochst unterschiedlichem Wert
ausgewachsen, die dazu noch hiufig recht unverbunden ne-
beneinander stehen!’. Mag auch die Verabschiedung einer
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konkretisierenden Deklaration zu einem Einzelproblem an
sich geeignet sein, den urspriinglichen Konsens der Staaten-
gemeinschaft zu erneuern und damit zu bekriftigen, so darf
doch nicht die Gefahr iibersehen werden, dafl die Stringenz
bestehender vertraglicher Verpflichtungen zugunsten einer
wiederum blo8 moralischen Bindung aufgelést wird. Eine
Normenproduktion schlieBlich, die nicht von dem Willen und
der Bereitschaft getragen ist, diese Normen auch getreulich
zu respektieren, stellt die drgste Diskreditierung der Sache
des Menschenrechtsschutzes iiberhaupt dar.

II. Es ist selbstversténdlich, daB3 die Wirkungskraft der Men-
schenrechte in noch wesentlich stdrkerem MafBe von der Art
und der Ausgestaltung der Verfahren abhiingt, mit denen eine
Kontrolle und Uberwachung ausgeiibt wird. Die erste grund-
legende Alternative lautet hierbei, ob die Durchfiihrung und
Respektierung menschenrechtlicher Gewihrleistungen allein
und ausschlieBlich Sache der Nationalstaaten sein oder ob
dariiber hinaus eine internationale Aufsicht ausgeiibt werden
soll. Die Denkvoraussetzungen, auf denen der vélkerrecht-
liche Menschenrechtsschutz beruht, sprechen fiir die zweite
Losung!, Denn die einschligigen Bestimmungen der Charta
sind aus eben der Erfahrung heraus entstanden, daBl ein
Staatswesen, obwohl es an sich von seinem Zweck her auf
das Wohl aller seiner Angehdrigen verpflichtet ist und in die-
sem Sinne fiir Frieden und Gerechtigkeit Sorge zu tragen
hat, seine Aufgabe in grundlegender Weise verfehlen kann.
Gegen solche Verfehlungen, seien sie bewuBt geplante Misse-
taten oder Folgen eines irregeleiteten Denkens, vermdogen
bloBe materielle Rechtsgarantien keinen Schutz zu geben.
Wenn man also iiberhaupt den Gedanken eines internationa-
len Menschenrechtsschutzes bejaht, so mul man folgerichtig
fiir eine Uberwachung und Kontrolle durch internationale
Gremien eintreten!®,

1. Als erste der mdoglichen Verfahrensvarianten sei die Er-
drterung menschenrechtswidriger Situationen durch die po-
litischen Gremien der Vereinten Nationen, vor allem durch
die Generalversammlung und die Menschenrechtskommission,
genannt. In der Tat kann der Generalversammlung eine sol-
che Diskussion von Rechts wegen nicht verwehrt werden.
Zwar ist es der Weltorganisation wegen der Bestimmung des
Art. 2 (7) der Charta nicht gestattet, in die Angelegenheiten
der inneren Zustidndigkeit eines Staates einzugreifen. Da aber
die Charta die Mitgliedstaaten zur Einhaltung und Respek-
tierung der Menschenrechte verpflichtet, vermag sich der be-
troffene Staat nicht mit Erfolg auf Art.2(7) zu berufen!®.
Lange Zeit war allerdings streitig, in welcher Form ein sol-
ches Verfahren seinen AbschluBl sollte finden diirfen, ob le-
diglich in Gestalt einer allgemeinen Stellungnahme zu dem
streitigen Problem oder auch durch eine Aufforderung an
den betroffenen Staat, bestimmte menschenrechtsverletzende
Verhaltensweisen abzustellen. Die Chile-Resolution der Ge-
neralversammlung 3448(XXX) am 9.12.1975 diirfte diese Kon-
troverse endgiiltig im letzteren Sinne geklirt haben, obwohl
Vertreter kommunistischer Staaten sogleich mit einer ein-
schrinkenden Interpretation hervorgetreten sind!?.

2. Eine wesentlich formlicher ausgestaltete Verfahrensvari-
ante stellt das sog. Berichtssystem dar!®, In der Internationa-
len Arbeitsorganisation hat es sich seit Jahrzehnten bewihrt.
Die Mitgliedstaaten sind gehalten, in regelm#Bigen Abstinden
iiber die von ihnen zur Ausfiihrung der Abkommen der Or-
ganisation getroffenen MaBnahmen zu berichten (Art.22)1.
Das Berichtssystem ist insbesondere auch das Riickgrat des
internationalen Abkommens zur Beseitigung jeder Form der
Rassendiskriminierung. Nach Art.9 des Abkommens haben
die Vertragsstaaten alle zwei Jahre einen Bericht iiber die
gesetzlichen, justitiellen und administrativen Manahmen vor-
zulegen, die sie zur Erfiilllung der Verpflichtungen aus der
Konvention ergriffen haben. Auch die beiden Menschen-
rechtspakte von 1966 haben das Berichtssystem zur vorrangi-
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gen Verfahrensmodalitit erhoben. Wihrend aber die Be-
richte iiber wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Fort-
schritt vom Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Natio-
nen, also einem der politischen Hauptorgane der Weltorgani-
sation, gepriift werden sollen, sieht der BPR-Pakt als Uber-
wachungsinstanz einen Ausschufi fiir Menschenrechte vor, der
ebenso wie der Rassendiskriminierungs-Ausschulli aus unab-
héngigen Experten bestehen soll.

3. Geht man von justizstaatlichen Kategorien aus, so ist man
geneigt, ein Beschwerdesystem als die geeignetste Form des
verfahrensrechtlichen Menschenrechtsschutzes einzustufen. In
der Tat gibt es auch eine Vielzahl solcher Beschwerdeverfah-
ren, wobei die einen sich ohne spezifische vertragliche Ab-
sicherung entwickelt haben, wihrend die anderen iiber ein
standsicheres rechtliches Fundament verfiigen.

a) Sogleich nach der Griindung der Vereinten Nationen war
beim Generalsekretidr eine Fiille von Individualbeschwerden
eingegangen, von denen sich offenbar die iiberwiegende
Mehrzahl gegen osteuropdische Staaten richtete. Es bestand
eine grofle Unsicherheit, was mit diesen Beschwerden zu tun
sei®?, Die Menschenrechtskommission loste die Komplikatio-
nen auf sehr drastische Art, indem sie feststellte, sie besitze
keinerlei Befugnis, in irgendeiner Weise titig zu werden.
Demgemif3 beschrinkte sie sich in der Folgezeit darauf, sich
jdhrlich jeweils vor Beginn ihrer Sitzungsperiode ein Ver-
zeichnis aller eingegangenen Beschwerden vorlegen zu las-
sen, deren »Priifung¢ in der Regel im Verlaufe weniger Minu-
ten abgeschlossen wurde. Diese Praxis hat zu der sarkasti-
schen Bemerkung Anlall gegeben, hier handele es sich um
nichts anderes als einen institutionalisierten Papierkorb.
Demgemill wuchs auch die Kritik innerhalb der Vereinten
Nationen immer stdrker an, bis schlieBlich durch die Reso-
lutionen des Wirtschafts- und Sozialrates 1235(XLII) vom
6.6.1967 und 1503(XLVIII) vom 27.5.1970 ein neues Verfahren
fiir die Sachbehandlung beschlossen wurde. Danach darf die
Menschenrechtskommission und deren Unterkommission zur
Verhinderung von Diskriminierung und fiir Minderheiten-
schutz aus den eingehenden Individualbeschwerden diejeni-
gen herausgreifen, die einen »Gesamtzusammenhang grober
und verldBilich belegter Menschenrechtsverletzungen« (con-
sistent pattern of gross and reliably attested wviolations of
human rights) erkennen lassen, wobei die Resolutionen zur
Verdeutlichung des Gemeinten wiederum auf Praktiken der
Rassendiskriminierung im siidlichen Afrika hinweisen. Im-
merhin aber war man grundsétzlich aus der Sackgasse her-
ausgekommen. Es stand fest, daB Kolonialismus, Rassendis-
kriminierung und Apartheid wenn zwar die vorrangigen, so
doch nicht die einzigen Erscheinungsformen von Menschen-
rechtsverletzungen sein sollten, denen sich die Menschen-
rechtskommission zuzuwenden haben wiirde. Obwohl die
neue Regelung nach der Resolution 1503(XLVIII) nunmehr
iiber sechs Jahre in Geltung steht, ist bis heute noch nicht
eines der anhingig gemachten Verfahren zum Abschlufi ge-
bracht worden. Dies liegt vor allem an der iibermiéfBigen
Kompliziertheit der Prozedur, die sicher nicht von ungefdhr
kommt. Die Beschwerden werden zunichst vorgepriift von
einer Arbeitsgruppe der o.g. Unterkommission. Danach befafit
sich die Unterkommission selbst mit dem sachlichen Kern
der Beschwerden. Ihre Berichte gehen an die Menschenrechts-
kommission, die aber wiederum zum Zwecke der Vorpriifung
eine Arbeitsgruppe eingesetzt hat. Die Menschenrechtskom-
mission selbst besitzt verschiedene Entscheidungsmdoglichkei-
ten. Sie kann insbesondere dem Wirtschafts- und Sozialrat
eine Empfehlung vorlegen oder einen Untersuchungsausschul3
einsetzen, der im Einverstindnis mit dem betroffenen Staat
eine Losung zu erarbeiten hitte. Bisher aber ist das Verfah-
ren in keinem einzigen Falle bis zu diesem Punkte vorange-
schritten. Da es zudem bis zum Abschlufl in der Menschen-
rechtskommission nichtéffentlich ist, wiirde man noch nicht
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einmal wissen, welche Staaten auf die Anklagebank gekom-
men sind, wenn nicht gelegentlich die Presse — offenbar
durch ihr zugespielte Indiskretionen — einige konkrete In-
formationen an die Offentlichkeit hitte gelangen lassen?.
Nicht zuletzt diirften die Verzigerungen auf die Tatsache zu-
riickzufiihren sein, daBl die Staaten des Ostblocks sich ge-
schlossen auf eine Politik der Nichtbeteiligung geeinigt haben.
b) Vertraglich vorgesehene Beschwerdeverfahren werden in
ihrem Ablauf nicht durch dhnlich zidhe politische Widerstinde
behindert, da sie vor allem immer nur solche Staaten erfas-
sen, die ihr ausdriickliches Plazet zu einer solchen internatio-
nalen Kontrolle gegeben haben.

Vorgesehen sind sowohl im Rassendiskriminierungs-Uberein-
kommen (RD-Ubereinkommen) wie im BPR-Pakt ein Indivi-
dualbeschwerde- wie auch ein Staatenbeschwerdeverfahren.
Im RD-Ubereinkommen ist die Staatenbeschwerde obligato-
risch, d.h. jeder Staat, der dem Abkommen beitritt, akzeptiert
damit automatisch, daB3 ein anderer Staat wegen Nichteinhal-
tung des Abkommens iiber ihn Beschwerde fithren kann. Zu
einer praktischen Anwendung ist es bisher nicht gekommen.
Nach dem BPR-Pakt (Art. 41) ist dagegen die Statthaftigkeit
des Staatenbeschwerdeverfahrens von einer besonderen Un-
terwerfungserklidrung abhéngig. Die Bundesrepublik hat vor
kurzem eine solche Erkldrung abgegeben, die aber vélker-
rechtlich insofern noch nicht wirksam geworden ist, als eine
Mindestzahl von zehn Unterwerfungserklidrungen fiir das In-
krafttreten der Regelung iiber die Staatenbeschwerde vor-
ausgesetzt wird. Diese Mindestzahl ist bisher nicht erreicht
worden?2,

Die Zulidssigkeit der Individualbeschwerde ist in beiden Fil-
len, sowohl nach dem RD-Ubereinkommen wie nach dem
BPR-Pakt, durch die Abgabe einer besonderen Einverstidnd-
niserkldrung bedingt®*s, Der BPR-Pakt verbannt sogar die Be-
stimmungen iliber die Individualbeschwerde in ein beigefiig-
tes Fakultativprotokoll®®. Diese Zweiteilung ist auf das Be-
streben einer breiten Staatenmehrheit zuriickzufiihren, nur
ja recht deutlich zu machen, dal der Pakt, d.h. das mate-
rielle Recht, fiir sich allein zu stehen vermdge und keiner Er-

Die BundesrepublikDeutsch-
land ist nach dreijdhriger
Mitgliedschaft in den Ver-
einten Nationen heute wvoll
integriert. Ihre Anwesen-
heit, die schon in der :Be-
obachterzeit« sehr bemerkt
wurde, ist durch wachsende
Mitarbeit uniibersehbar ge-
worden. Zum Alltag gehdrt
es, daB die Vertreter unse-
rer UNO-Botschaft in New
York an dem vielgestalti-
gen Geschehen titig teil-
nehmen, in den UNO-Stit-
ten ein- und ausgehen, die

Sitzungen besuchen und
die deutsche Stimme ent-
sprechend ihrer Stellung

und Bedeutung in der Welt
zur Geltung bringen. Dazu
gehéirt auch die Uberrei-
chung von Urkunden, die
den Beitritt der Bundes-
republik Deutschland zu
den nicht wenigen UNO-
Ubereinkommen markieren,
Das Bild zeigt Botschafter
Riidiger Freiherr von Wech-
mar, den Chef der Stindi-
gen deutschen Vertretung
bei den Vereinten Natio-
nen, wie er dem Justitiar
der UNO, Erik Suj, eine
solche Urkunde, in diesem
Fall iiber den Beitritt zum
Internationalen Zinniiber-
einkommen, {ibergibt.
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ginzung durch zusitzliche Verfahrensgarantien bediirfe. Die
Bundesrepublik hat das Fakultativprotokoll bisher nicht rati-
fiziert, da sie der Meinung ist, da der Beschwerdeweg zu
der StraBburger Menschenrechtskommission dem Indivi-
duum ausreichende und sogar bessere Rechtsschutzmaoglich-
keiten gewihrleistete, und da sie Uberschneidungen mit diesem
Rechtschutzweg befiirchtet. Sie wird dem Fakultativproto-
koll deswegen vorldufig nicht beitreten, bis praktische Erfah-
rungen eine bessere Einschitzung der Konkurrenzsituation
ermoglichen?s,

4, SchlieBlich sei insbesondere noch auf zwei Einrichtungen
verwiesen, deren Aufgabe darin besteht, in titiger Hilfe
menschliche Not zu lindern. Gemeint ist einerseits der Hoch-
kommissar der Vereinten Nationen fiir Fliichtlinge (UNHCR),
dem man allgemein eine hochst erfolgreiche Arbeit beschei-
nigt, sowie andererseits das Hilfswerk der Vereinten Natio-
nen fiir die Paldstina-Fliichtlinge im Nahen Osten (UNRWA)?*,
das seit Jahrzehnten karitative Hilfe spendet®’.

B

Den Uberlegungen tiber die politischen Grundgegebenheiten
des Menschenrechtsschutzes auf weltweiter Ebene sei so-
gleich eine (erste) These vorangestellt. Sie lautet, dall Recht
und Politik gerade in diesem Bereich eine sehr viel engere
Verbindung eingehen, als das gemeinhin fiir das innerstaat-
liche Recht zutrifft. Ist dort die Rechtsetzung zwar auch un-
zweifelhaft, ja notwendigerweise ein politischer Vorgang, so
treten doch wihrend der Geltungsdauer der Norm politische
Erwigungen zuriick. Das rechtsstaatliche Ideal besteht darin,
Auslegung und Anwendung nach eigenstdndigen juristi-
schen MaBstdben zu vollziehen und das Recht damit von der
Politik abzuldsen. Richterliche Unabhédngigkeit, einigermaBen
prizisierte Auslegungsregeln, streng normierte Anwendungs-
verfahren — all das dient dem Zweck, einen klaren Tren-
nungsstrich zu ziehen und die nackte Staatsraison aus den
Hallen des Rechts fernzuhalten. Auf weltweiter Ebene ld8t
sich eine solche Abscheidung vor allem deswegen nicht er-
reichen, weil eine nicht unerhebliche Anzahl der hier ein-
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schligigen Bestimmungen mit der bekannten Wendung von
Carl Schmitt als bloBe »Formelkompromisse«*® bezeichnet
werden konnen. Nur eine vordergriindige Betrachtung diirfte
sich der Illusion hingeben, daB es nur darum gehe, in An-
wendung der iiblichen hermeneutischen Kunstregeln Texte
auf ihren Gehalt hin abzuklopfen. Derartiges mag im we-
sentlich homogeneren Milieu des Europarates gelingen. In
den Vereinten Nationen spiegeln sich aber sdmtliche, unsere
Gegenwart charakterisierenden politischen Gegensétze wider,
und der spezielle Sachbereich >Menschenrechtec 1iBt sich
gegen diesen allgemein-politischen Kontext nicht abschir-
men?, Je elementarer die Rechtssédtze sind, um so weniger
stehen sie allerdings im Bannkreis jenes Wertdissenses®.
Dies gilt etwa fiir die Verpflichtung zum Schutz des mensch-
lichen Lebens und das Folterverbot®!.

Der Durchschlag der Politik auf das Recht vollzieht sich um
so unmittelbarer, je anarchischer die Verfahren der Men-
schenrechtssicherung sind. Wie bereits hervorgehoben, 1463t
sich nichts dagegen einwenden, ja mufl es so sein, daB die
Rechtsetzung als eine politische Agende behandelt wird. Kon-
trollverfahren indes, wo die Verfahrenseinleitung, der Um-
fang des Priifungsgegenstandes und der Verfahrensabschlufl
dem politischen Ermessen iiberantwortet sind — wie dies
namentlich fiir die Erdrterung menschenrechtsbeeintrichti-
gender Situationen durch die Generalversammlung und die
Menschenrechtskommission zutrifft — miissen auch bei
Nichtprozessualisten Mifltrauen erwecken. Speziell dieser be-
sonderen Konstellation soll im folgenden die Aufmerksam-
keit gelten.

Bereits eine systematische Interpretation der Primissen 146t
einige hochst aufschluBreiche SchluBfolgerungen zu. Inter-
nationaler Menschenrechtsschutz durch voélkerrechtliche Kon-
trollverfahren hei3t auf der einen Seite, dall Staaten auf die
AusschlieBlichkeit des souverdnen Hoheitsanspruchs verzich-
ten, alleiniger Garant fiir die menschenwiirdige Existenz der
Menschen innerhalb ihres Machtbereichs zu sein®®. Auf der
anderen Seite bedeutet die Existenz eines internationalen
Kontrollsystems fiir jeden Staat, der daran teilnimmt, daB
er EinfluB3 erhilt auf das innere Geschehen in anderen Staa-
ten, damit aber gleichzeitig auch einen Teil der Verantwor-
tung filir die Situation in diesen anderen Staaten zu tragen
hat, insbesondere wenn es sich um politische Verbiindete
handelt. Eben diese Verantwortung ist es, welche die Be-
handlung von Menschenrechtsfragen jedenfalls durch poli-
tische Gremien so auBerordentlich heikel macht und die viele
Staaten davor zuriickschrecken 1dBt, sich in Verfahren iiber
konkrete Verletzungsvorwiirfe zu exponieren. Selbst Staaten,
die mit einem gewissen Erfolg bemiiht sind, innerhalb ihrer
eigenen Grenzen Verhéltnisse zu schaffen, die generell den
unter menschenrechtlichen Gesichtspunkten zu stellenden An-
forderungen geniigen, miissen sich bei einer Kritik des Staa-
tes X von diesem die Frage entgegenhalten lassen, weshalb
sie nicht mit gleicher Lautstirke gegen die Verhiltnisse im
Staate Y protestierten. So bietet etwa die Bundesrepublik
Deutschland gewill wenig Angriffsflichen, selbst wenn etwa
Fragen wie diejenigen der Behandlung der Auslinder und
des sog. »Radikalenerlasses¢, die in Einzelpunkten durchaus
Stoff zur Kritik bieten mdégen?, propagandistisch ausge-
schlachtet werden kénnen. Als Zensor der Verhiltnisse in
der DDR aber wiirde die Bundesrepublik mit Sicherheit eine
schlechte Figur machen, weil sie sich alsdann sobald mit dem
Argument konfrontiert sihe, weshalb sie nicht in erster
Linie und mit viel stirkerem Nachdruck bei dem Handels-
und Wirtschaftspartner Siidafrika gegen die diskriminierende
Behandlung der farbigen Bevélkerungsgruppen vorstellig
werde. Man mag solche Erwiderungen fiir billige Retour-
kutschen halten, aber sie miissen nun einmal von vornherein
in Betracht gezogen werden, zumal eine Debatte auf diese
Weise vollig umfunktioniert werden kann. Das urspriingliche
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Anliegen bleibt dann auf der Strecke, der Sache der Men-
schenrechte ist im Ergebnis nicht gedient. Noch grifere Vor-
sicht legen Staaten an den Tag, die irgendwo selbst eine aus-
gedehntere menschenrechtliche BléBe — sit venia verbo —
besitzen. Die Erfahrung zeigt in der Tat, daBl politische De-
batten iiber Vorwiirfe der Menschenrechtsverletzung fast
zwangslaufig und mit grofier Schnelligkeit zu Grabenkimp-
fen entarten, aus denen alle Beteiligten am Ende schmutz-
bespritzt hervorgehen.

Weiterfiihrende Gesichtspunkte lassen sich ferner aus der
Tatsache ableiten, dafl internationaler Menschenrechtsschutz
nicht auf den Einzelfall ausgerichtet sein kann und daher in
qualitativer Hinsicht selektiv sein muB. Es bedirfte einer
Mammutbiirokratie, um dem Detail gerecht zu werden. So
ist es im Grunde nur richtig, wenn etwa die bereits mehrfach
genannte Resolution des Wirtschafts- und Sozialrats 1503
(XLVIII) darauf abhebt, dal es sich um einen >Gesamtzu-
sammenhang« von groben Menschenrechtsverletzungen han-
deln miisse. Und von diesen kann auch wiederum nur ein
bescheidener Anteil in die internationalen Verfahren einge-
bracht werden. Man mul} sich gleichsam auf die grébsten
unter den groben VerstéBen konzentrieren. Zwangsldufig
schleicht sich damit ein Element politischer Wertung in die
Betrachtung ein. Soll man sich mit den weilen Apartheids-
Regimen im siidlichen Afrika befassen, soll man sein Augen-
merk auf die jlingst aus Kambodscha berichteten Greueltaten
richten oder soll man sich etwa mit der gebrochenen Einstel-
lung aller kommunistischen Staaten zur Meinungs- und
Pressefreiheit auseinandersetzen? Fiir diese Praktiken gibt
es kein gemeinsames Wiegemall, das eine Vergleichbarkeit
herstellen wiirde, so dall man schlicht und einfach von einer
politischen Vorfrage sprechen mull. Die Vielfalt der staat-
lichen Verhaltensweisen, die zum Gegenstand einer Erorte-
rung und Untersuchung gemacht werden kénnen, erklirt im
librigen auch, weshalb der auf die Anklagebank gezwungene
Staat die Tatsache, dall er und nur er allein zur Verantwor-
tung gezogen werden soll, als eine politische Kampfansage
durch seine Ankliger begreift, was die Chance fiir eine er-
folgreiche Konfliktlosung von vornherein mindern muf.

Ein qualitativer Fortschritt wire also erreicht, wenn es ge-
ldnge, die Gleichheit aller Staaten in Ansehung der volker-
rechtlichen Normen {iiber den Menschenrechtsschutz herzu-
stellen®, Ein solches Fernziel wird aber wohl schon allein
deswegen Utopie bleiben, weil keine Einigkeit dariiber be-
steht, ob vorrangig die Gewihrleistung und Férderung der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte oder der
biirgerlichen und politischen Rechte zu betreiben sei. Sinn-
voll und richtig kann es im Grunde nur sein, beide Arten
von Rechten gleichzeitig fortzuentwickeln und zu sichern, so
daB die Alternative des Entweder/Oder nichts anderes als
eine Verzeichnung darstellt. Man muf} sich indes im klaren
dariiber sein, daffi viele Staaten dem Gedanken, daB ihre
Angehodrigen auch in den vollen Genuf3 biirgerlicher Frei-
heitsrechte und staatsbiirgerlicher Mitwirkungsrechte kom-
men sollten, trotz aller Lippenbekenntnisse recht reserviert
gegeniiberstehen. Mifitrauen gegeniiber dem miindigen Biir-
ger ist nicht nur bei der Mehrzahl der kommunistischen
Staaten vorhanden, sondern kennzeichnet in gleicher Weise
einen Grofiteil der Lénder der Dritten Welt. So hat etwa
der Delegierte eines mitteltdstlichen Staates wihrend der letz-
ten Generalversammlung mit vollem Ernst die Sentenz ge-
sprochen: »Words can be more dangerous than daggers« In
der Tat: Das menschliche Wort besitzt das Vermogen, Politik
in Bewegung zu bringen, und wer seiner Wirkung nicht traut,
wird sich lieber in die paternalistische Rolle dessen begeben,
der nach besten Kriften fiir die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte seiner Untertanen sorgt. Im tlibrigen wire
es freilich ein vorschnelles und sachlich unbegriindetes Urteil,
wollte man die Akzentuierung wirtschaftlicher und sozialer
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Rechte als eine blofie Finte abtun. Der Satz: »Erst kommt das
Fressen, dann kommt die Moral«*® stammt nicht aus der
Dritten Welt, er ist im Herzen Europas gepridgt worden und
zeigt schlagwortartig verdichtet, daBl liberale Freiheitsrechte
allein, wenn sie nicht mit einer gesicherten materiellen Exi-
stenz verbunden sind, dem Menschen wenig niitzen. Der
Kampf gegen Kolonialismus, Rassismus und Apartheid ist im
librigen, richtig verstanden, ein Kampf fiir die Freiheit des
Menschen, dessen Legitimitidt die westlichen Staaten gerade
von ihrem menschenrechtlichen Grundkonzept aus nicht leug-
nen kénnen.

Als weiterer Punkt kann eine gewisse Gleichgiiltigkeit ge-
geniiber der Einhaltung menschenrechtsschiitzender Vertrige
durch andere Staaten angefiihrt werden. Wenn eine grobe
Charakterisierung gestattet sei, so 146t sich wohl namentlich
sagen, daB etwa der Mehrzahl der Linder der Dritten Welt
die Frage, ob die beiden Menschenrechtspakte von 1966 in
einem westlichen Land wie der Bundesrepublik Deutschland
korrekt ausgefiihrt werden, im Grunde recht nebenséchlich
erscheint, eben weil sie meinen, dal3 einer gesicherten wirt-
schaftlichen Existenz ein absoluter Vorzug zukommt. Mit
dieser Einstellung verbindet sich ein gewisser naiver Glaube,
daf3 die liberalen Freiheitsrechte ein automatisches Neben-
produkt des wirtschaftlichen Wohlstandes seien. Aber auch
abgesehen von diesen Besonderheiten, die sich mit der wirt-
schaftlich-sozialen Gliederung der Staatenwelt verbinden,
146t sich ganz allgemein feststellen, dal hinter den viélker-
rechtlichen Regeln iliber den Menschenrechtsschutz nicht der
gleiche politische Druck steht, wie er sonst die Antriebskraft
1ur die Einhaltung der meisten wviélkerrechtlichen Vertrige
bildet, die einen Gleichgewichtspunkt zwischen Interessen
und Gegeninteressen markieren®®. In einem unmittelbaren
Sinne beriihrt es z. B. die Bundesrepublik Deutschland nicht,
wenn — wie an sich glaubhafte Presseartikel berichtet ha-
ben — die jetzigen Machthaber im Staate Kambodscha ihr
eigenes Volk zu Grunde richten. Erst dann, wenn ein Staat
sein Eigeninteresse mit einem allgemeinen Interesse der Vol-
kergemeinschaft an der Herstellung menschenwiirdiger Ver-
hiéltnisse in allen Staaten der Erde identifiziert, hat er den
geistigen Schritt vollzogen, der ihn zur Einleitung férmlicher
Verfahrensschritte instand setzt. Nur wenige Lénder fiihlen
sich bisher geriistet, derart als Anwalt des Gemeinwohls der
Menschheit zu fungieren. Die skandinavischen Lénder, an
ihrer Spitze Norwegen und Schweden, sowie die Niederlande
versuchen seit einer Reihe von Jahren, diese Rolle auszu-
fiillen*, doch konnen auch sie dem politischen Arrangement
nicht immer entrinnen. Vor allem auch die Praxis der Staa-
tenbeschwerde nach der Europidischen Menschenrechtskon-
vention hat gezeigt, da Staaten in der Regel nicht bereit
sind, ein férmliches Verfahren zur Wahrung der menschen-
rechtlichen Legalitéit einzuleiten, es sei denn, es wiren hand-
feste eigene Interessen berthrt?,

Zu den Grundgegebenheiten der gegenwirtigen Menschen-
rechtssituation muB schliefilich auch die von vielen Staaten
gehegte Befiirchtung gerechnet werden, dafi das Stichwort
yMenschenrechte< als Deckmantel fiir eine Miflachtung des
Nichteinmischungsgebots miBbraucht werden kénnte. Insbe-
sondere die kommunistischen Staaten verfechten aus dieser
Einstellung heraus konsequent den Standpunkt, dal die Ver-
einten Nationen sich auf die Aufgabe der Rechtsetzung zu
beschrinken hitten, daB aber Durchfilhrung und Kontrolle
menschenrechtlicher Standards auBer in Extremfillen allein
Sache des jeweiligen Staates seien®. Ihr einziges Zugestind-
nis ist, dal} sie sich einer Berichtspflicht unterworfen haben.
Freilich ist der Bericht fiir jeden Staat die angenehmste Art,
sich einer internationalen Kontrolle zu stellen, da er es er-
maoglicht, eben nur die guten und schénen Seiten darzustellen,
wihrend alle entstellenden und hifilichen Zige ausgespart
bleiben kénnen. Demgemil ist es fiir jedes mit der Priifung
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Die Zahl der Mitglieder der Vereinten Nationen erhtht sich weiter.
Sie betrdgt in diesem Augenblick noch 145. Angola kann bereits mor-
gen das 146. Mitglied sein. Der Sicherheitsrat, das ist ein zwingendes
Erfordernis beim Aufnahmeverfahren, hat bereits der gegenwiirtig
tagenden Generalversammlung seine Empfehlung zugeleitet. Es ist
noch nicht vorgekommen, daB die letztlich entscheidende General-
versammlung eine Aufnahmeempfehlung des Sicherheitsrats abge-
lehnt hat. Sie wird auch diesmal zustimmen,

beauftragte Gremium im Grunde eine Existenzfrage, ob es
sich dazu entschliet, auch sonstige Informationen wie ins-
besondere amtliche Publikationen des betroffenen Staates*®
oder auch Berichte nichtstaatlicher Organisationen (NGOs)
zumindest als Anregung fiir Priifungsfragen zu verwerten.
54
Die Frage nach der Effektivitidt des Menschenrechtsschutzes
durch die Vereinten Nationen*! kann man im Grunde nur als
ein groBes und kaum losbares Riitsel bezeichnen. Zwar ist es
dem Betrachter mdoglich, eine Vielzahl von Einzelheiten zu-
sammenzutragen und auf méogliche Detailverbesserungen
hinzuweisen, doch ist die Gesamtwirkung des von den Ver-
einten Nationen ausgehenden Impetus damit noch keineswegs
geklirt. Gleichwohl soll versucht werden, auch hier, soweit
noch nicht geschehen, auf eine Reihe hervorstechender Ein-
zelpunkte aufmerksam zu machen, die mit GewiBheit eine
Kausalbeziehung zur Effektivitdtsproblematik aufweisen.
I. Was die Schwichen des materiellen Rechts angeht, so lie-
gen sie auf der Hand. Die zahlreichen Deklarationen, wie
tiberzeugend sie auch klingen mégen, entbehren der strikten
Rechtsverbindlichkeit. Das hei3t mit anderen Worten, daB
ihre faktische Vollziehung selbst bei an sich kooperations-
willigen Staaten unter einer Art von Generalvorbehalt des
Inhalts steht, dafl keine ernstlichen Opfer abverlangt werden,
so daBl die Linie der politischen Opportunitit gewahrt bleibt.
Auch die Menschenrechtserklirung von 1948 hat bisher nicht
generell den Rang volkerrechtlichen Gewohnheitsrechts zu
erringen vermocht!?, wenngleich die Charakterisierung als
verbindliches Recht heute wohl fiir die meisten ihrer Bestim-
mungen zutreffen diirftes.
Hinsichtlich der Menschenrechtspakte von 1966 mull es den
Betrachter zunichst in ein gewisses Erstaunen versetzen, daB
die ostlichen Staaten, deren Ratifikationsbereitschaft die-
jenige aller anderen Staatengruppen iibertrumpft hat, ge-
schlossen auch die vertraglichen Verpflichtungen aus dem
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BPR-Pakt iibernommen haben. Diese Menschenrechtseupho-
rie scheint auf den ersten Blick nicht frei von inneren Wider-
spriichen zu sein und muB zu nidherer Reflexion Anlal ge-
ben. In der Tat erweist sich, dal namentlich der BPR-Pakt
zwei weiche Stellen aufweist, mit deren Hilfe moglicherweise
selbst fundamentale Abweichungen von dem jan sich¢ vorge-
sehenen Vertragsregime gerechtfertigt werden konnen. Ein-
mal nimlich enthdlt der Art. 2 (2) eine Bestimmung, welche
sich als eine Art Allgemeinvorbehalt zu den in der Formulie-
rung ganz dhnlich wie etwa die Grundrechte des deutschen
Grundgesetzes oder die Grundrechte und Freiheiten der Eu-
ropiischen Menschenrechtskonvention gefafBiten Verbiirgun-
gen des Paktes interpretieren ldft, da ndmlich jeder Ver-
tragsstaat sich lediglich verpflichtet, »die erforderlichen
Schritte zu unternehmen, um die gesetzgeberischen oder son-
stigen Vorkehrungen zu treffen, die notwendig sind, um den
in diesem Pakt anerkannten Rechten Wirksamkeit zu wver-
leihen«. Gefordert ist also scheinbar nicht strikte Respektie-
rung der Rechte und Freiheiten aus dem Vertrag, vielmehr
spricht die Wortauslegung dafiir, da3 die Staaten lediglich ge-
halten sind, darauf hinzuwirken, daBl jene Rechte und Frei-
heiten — eines fernen Tages — verwirklicht werden kon-
nen*. Trotz der &dulleren Form als verbindlicher Vertrag
wiirde der Pakt somit im Grunde doch nur die Bedeutung
eines Rechtsinstrumentes besitzen, das wie die Menschen-
rechtsdeklaration von 1948 ein »idéal commun a atteindre«
darstellt. Freilich ist diese Interpretation nicht sicher; es las-
sen sich auch Griinde fiir die gegenteilige Auffassung aufbie-
ten, die letzten Endes den Ausschlag geben miissen. Vorran-
gig fillt ins Gewicht, daB simtliche Regelungen iiber die In-
dividual- und die Staatenbeschwerde sinnlos wiren, falls
nicht den Staaten eine strikte Pflicht zur Einhaltung der im
Vertrag enthaltenen Rechte oblige, Man wird jedenfalls
annehmen diirfen, daB eine ganze Reihe von Staaten unter
den Vertiragsparteien des Abkommens darauf abzielen wird,
frithzeitig die Auslegung in eine fiir sie gilinstige Richtung
moglichst weitgehender Harmlosigkeit zu lenken®®.

Die zweite Schwiche des Paktes bilden die weitgehenden
Vorbehalte, die einzelnen seiner Bestimmungen beigefiigt
sind. Eine wichtige Funktion kommt dabei insbesondere dem
Begriff der »éffentlichen Ordnung«*? zu, der in den meisten
der Vorbehaltsklauseln auftaucht. So ist etwa auch das Recht
auf Meinungsfreiheit in Art. 19 nur unter dem Vorbehalt der
snationalen Sicherheit, der offentlichen Ordnung (ordre
public), der Volksgesundheit oder der offentlichen Sittlich-
keit« gewihrleistet. Es kann als absolut sicher gelten, daB
die kommunistischen Staaten sich zur Rechtfertigung ihrer
Politik der Beeinflussung und Lenkung der 6ffentlichen Mei-
nung auf eben diesen Vorbehalt berufen werden mit dem
Argument, Meinungsfreiheit diirfe stets nur im Einklang mit
der herrschenden Staatsordnung ausgeiibt werden, und Mei-
nungen, die am sozialistischen Prinzip zweifelten, verstiefen
daher ipso iure gegen die 6ffentliche Ordnung?®.

II. Was die Verfahren und Institutionen der Menschenrechts-
sicherung angeht, so kann man nach den vorangegangenen
Ausfiihrungen durchaus den Eindruck eines reich gedeckten
Tisches haben. Zu beklagen ist aber insbesondere die Viel-
falt der Verfahren und Institutionen, die untereinander in
keinem rechten Verhiltnis der gegenseitigen Ordnung stehen.
Abhilfe hiitte hier vielleicht der von westlichen Staaten pro-
pagierte Gedanke der Schaffung eines VN-Hochkommissars
fiir Menschenrechte schaffen kénnen®. Fast zwangsldufig wi-
re dem Hochkommissar eine Koordinierungsaufgabe zugefal-
len. Aber die Initiative ist bereits im Anlaufstadium versenkt
worden. Auch dem jiingsten Plan der Bundesrepublik Deutsch-
land, der Generalversammlung einen Vorschlag zur Schaf-
fung eines Weltgerichtshofes fiir Menschenrechte zu unter-
breiten**a, wird kaum ein sehr positives Echo beschieden
sein.
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Fast alle der bereits skizzierten politischen Grundgegeben-
heiten sprechen dagegen, allzu groBe Hoffnungen in die Er-
gebnisse von Verfahren vor den politischen Organen der Ver-
einten Nationen zu setzen. In der Tat kann die Bilanz der
Generalversammlung nur im Hinblick auf die rechtsetzende
Tatigkeit als zufriedenstellend gelten, wihrend im iibrigen,
soweit ndmlich eine Erodrterung und Priifung der Menschen-
rechtssituation in einzelnen Léndern stattgefunden hat, von
Objektivitiat schwerlich die Rede sein kann. Das gilt auch fiir
die Menschenrechtskommission, deren Mitglieder, wie be-
reits dargclegt, Staaten und nicht Individuen sind. So hat
die Menschenrechtskommission auf ihrer letzten Tagung vom
2.2—5.3.76 Resolutionen verabschiedet liber die Folgen der
Beistandsleistung zugunsten rassistischer Regime, iiber Men-
schenrechtsverletzungen in den von Israel besetzten Gebie-
ten, in Chile und in Siidafrika. SchlieBlich hat sie noch einen
Appell erlassen, die beteiligten Michte auf Zypern sollten
sich jeder einseitigen Handlung enthalten®. Sonstige Staaten
sind nicht namentlich angesprochen worden. Man hat es also
mit einer Auswahl zu tun, die getreulich den Interessenstand-
punkt und das Stimmeniibergewicht der Allianz der Gstlichen
Staaten mit der Dritten Welt widerspiegelt, die aber gewil3
kein wahres Bild von der Bedrohung der Menschenrechte in
der Welt vermittelt.

Die Folgerung kann nach alledem nur lauten, daB ein mog-
lichst umfangreicher Teil der Aufgaben des Menschenrechts-
schutzes an unabhiingige Expertengremien delegiert werden
sollte. Die Konstituierung des Ausschusses fiir Menschen-
rechte nach dem BPR-Pakt wird in dieser Hinsicht einen
Wendepunkt anzeigen. Freilich wird sich moglicherweise auch
in einem solchen Gremium manches Mitglied in erster Linie
immer noch als Beauftragten seines Staates verstehen. Ge-
gen derartige Umbildungen einer Rechtsinstitution gibt es
keine rechtliche Garantie. Immerhin aber wird die Objekti-
vitdit der Priufungsergebnisse eines Expertenausschusses
allein schon dadurch gefordert, daB3 ihm eigenstidndige Initia-
tivrechte versagt sind. Sowohl der Rassendiskriminierungs-
ausschufl wie der AusschuBl fiir Menschenrechte miissen mit
Beschwerden von dritter Seite befafit werden. Auch was die
zu prifenden Berichte angeht, gibt es keinerlei Ermessen.
Jeder Vertragsstaat hat einen Bericht abzugeben, und die
Berichte miissen innerhalb bestimmter Fristen einlaufen®l.
Durch eine solche Automatik verliert ein Priifungsverfahren
vieles von der Brisanz, die ihm dann eignet, wenn seine Ein-
leitung auf das Betreiben eines anderen Staates zuriickgeht.
Wenig zu befriedigen vermag schlieBlich die unzureichende
Information der Offentlichkeit. Im Grunde dringt nur wenig
tiber den internen VN-Bereich und die AuBlenministerien der
Mitgliedstaaten hinaus, wihrend es doch darauf ankommen
wiirde, den geistigen Boden vorzubereiten, auf dem sich
Menschenrechte zu entfalten vermégen, und Rechtsverletzun-
gen mit allen zu Gebote stehenden publizistischen Mitteln
anzuprangern®,

Abschlielend sei trotz aller skeptischen Bemerkungen zur
Vorsicht noch einmal davor gewarnt, die Effektivitit der Ver-
einten Nationen im Menschenrechtsbereich mit justizstaat-
lichen Maf@stdben messen zu wollen. Wer vom innerstaat-
lichen Recht herkommt, und wer die europiischen Menschen-
rechtsinstitutionen vor Augen hat, wird zunichst unvermeid-
lich an dem Faktum hingen bleiben, dal keines der geschil-
derten Kontrollverfahren mit einer verbindlichen Entschei-
dung endet, sondern dafB allenfalls Empfehlungen ausge-
bracht werden konnen. Aber es sei wiederholt: Vor einem
Weltforum kann es im allgemeinen nicht um das Ausbreiten
von Einzelfillen gehen, iiber die allein ein Urteil in Form
verbindlicher Entscheidungen méglich wire. So muBl man
denn auch die Wirkungsweise aller Sicherungsverfahren in
erster Linie politisch sehen. Das prinzipielle Ziel ist es, zu er-
reichen, daB3 die betroffenen Staaten Rede und Antwort ste-
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hen und daB ihnen schlieBlich in Form einer begriindeten
Stellungnahme die Meinung der Vilkergemeinschaft iiber ihr
Verhalten kundgetan wird. Eine solche Stellungnahme selbst
unverbindlicher Art darf nicht geringgeachtet werden, denn
sie enthiilt ein Legitimitdts- und mdglicherweise sogar ein
Legalitdatsurteil, mag diesem auch die rechtliche Rigorositit
des richterlichen Spruchs abgehen. Kein Staat setzt sich leich-
ten Herzens iiber ein an ihn adressiertes Urteil der Staaten-
gemeinschaft hinweg, zumal wenn es von einem unpartei-
ischen Gremium unabhingiger Experten abgegeben worden
ist. Voraussetzung ist freilich wiederum ausreichende Publi-
zitdt zumindest filir den verfahrensbeendenden Akt®,

Niemand wird leugnen wollen, dall es eine Vielfalt sonstiger
Rahmenbedingungen fiir die Effektivitit der Menschenrechte
gibt. So ist etwa die Abwesenheit von Krieg die fundamen-
talste Gewidhr einer menschenwiirdigen Existenz. In einer
zerstorten Umwelt kann von >Lebensqualitit< nicht die Rede
sein. Frieden und Gerechtigkeit allgemein zu sichern kann
aber allenfalls ein mittelbares Fernziel internationaler Men-
schenrechissicherungsverfahren sein. Zur Schaffung jener all-
gemeinen Rahmenbedingungen stehen gerade innerhalb der
Vereinten Nationen Institutionen bereit, die besser geeignet
sind, sich mit der komplexen Realitidt auseinanderzusetzen.
Organe des Menschenrechtsschutzes miissen — ohne jede
simplifizierende Naivitit, aber doch in bewulBter Anstren-
gung — ihr Blickfeld verengen, um ohne Riicksicht auf die
jeweils gegebene politische Gesamtkonstellation zu fragen,
ob dem Menschen Unrecht geschieht. Eben dies ist die Grund-
konzeption der Menschenrechte, daB3 der einzelne unabhingig
von der sich wandelnden politischen Opportunitit den Schutz
der offentlichen Gewalt genieBen soll. Leben, Gesundheit
und Freiheit seiner Bilirger kann und muB} jeder Staat zu
jeder Zeit respektieren. Im Bereich der wirtschaftlichen, so-
zialen und kulturellen Rechte 148t sich eine solche isolierende
Betrachtung nicht in der gleichen Weise durchhalten. Wo der
Staat Leistungen erbringen soll, kommt es stets auch auf
seine Leistungsfihigkeit an, die sich als Endprodukt eines
heiklen Abwigungsprozesses darstellt. Zu Recht sind daher
die Uberwachungsverfahren der beiden Pakte unterschied-
lich ausgestaltet worden.

Anmerkungen

* Geringfiigig verlinderte und mit Anmerkungen versehene Fassung
eines Vortrags, den der Verf. am 10.6.1978 vor seinen Fachkollegen
von der Bonner Rechts- und Staatswissenschaftlichen Fakultit ge-
halten hat.

Vgl ferner Art. 13 Abs. 1 Buchst. b; 62 Abs. 2; 68; 76 Buchst. c.

Dazu grundlegend H. Lauterpacht, International Law and Human
Rights, 1950. Vgl. ferner F. Ermacora, Menschenrechte in der sich
wandelnden Welt, I. Band, 1974, S. 532; E. Friesenhahn, Der inter-
nationale Schutz der Menschenrechte, 1960, S. 18; H. Mosler, Das In-
stitut de Droit International und die vilkerrechtliche Stellung der
menschlichen Person, in: Tustitia et pace. Festschrift zum 100jdhri-
gen Bestehen des Institut de Droit International, 1974, S. 77, 85 £f;
W. Schaumann, Der wvilkerrechtliche Schutz der Menschen- und
Freiheitsrechte in seiner Verwirklichung durch die Vereinten Na-
tionen, JIR 3{(1967), S. 133.

Sie wird heute damit gerechtfertigt, daf die Erklirung zu wenig
an sozialen und wirtschaftlichen Rechten enthalten habe, vgl. A.
Nartowski, Human Rights in the United Nations (Development
Trends), Polish Yearbook of International Law V (1972—1973), S. 131,
139f; G. Tunkin, Menschenrechte und Vdlkerrecht, VN 1969, S. 9, 10.
Genaue Darstellung der Entstehungsgeschichte durch E. Schwelb,
Civil and Political Rights: The International Measures of Imple-
mentation, American Journal of International Law (AJIL)62(1968),
S. 827, 828—835.

Im Jahre 1976 (bis Ende Mai) hatten die Pakte ferner ratifiziert:
Kanada (19.5.), GroBbritannien (20.5.).

Der urspriingliche Streit, ob die Art.55 und 56 rechtliche Verpflich-
tungen begriindeten oder lediglich Programmsitze darstellten,
kann, wie Schwelb, The International Court of Justice and the
Human Rights Clauses of the Charter, AJIL 66(1972), S. 337ff., 348,
zutreffend hervorhebt, als liberwunden gelten angesichts des Na-
mibia-Gutachtens des IGH vom 2.6.1971, ICJ Reports 1971, 8. 57 Nr.
131. Auch die Staaten des Ostens leugnen eine Rechtsverpflichtung
nicht, vgl. F. Przetacznik, L’attitude des Etats socialistes 4 1'égard
de la protection internationale des droits de I’homme, Human
Rights Journal (HRJ) 1974, S. 175, 196; Tunkin (Anm.3), S. 10. L. B.
Sohn, Protection of Human Rights Through International Legisla-
tion, in: René Cassin Amicorum discipulorumque liber, 1969, S. 325,
rechnet die Menschenrechtsbestimmungen der Charta sogar zum
internationalen ius cogens.
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7 Human Rights, A Compilation of International Instruments of the
United Nations, ST/HR/1 (Sales No. E./73.XIV.2).

8 Das Internationale Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form
von Rassendiskriminierung (RD-Ubereinkommen) vom 21,12.1965,
BGBL.196911, S. 962, steht seiner sachlichen Bedeutung wie vor allem
auch der Praxis der Weltorganisation nach hinter den beiden
Pakten von 1966 kaum zuriick.

9 UN-Doc. A/Res/34T(XXX) und UN-Doc.A/Res/3452(XXX) vom 9.12.
1975; UN-Doc.A/Res/3384(XXX) vom 10.11.1975.

10 Pridambel, Abs. 4; Verfligungsteil, §11,

11 Priambel, Abs. 7; Verfiigungsteil, §1.

12 UN-Doc.E/5725 vom 11.7.1975, S. 1.

13 Aus diesem Grunde hat K. Vasak, Dimensions internationales des
droits de I'homme, HRJ 1975, S. 605, 608, fiir eine Pause der Recht-
setzung plidiert.

14 Grundséizlich ablehnend zu einer internationalen Kontrolle die

sozialistischen Staaten; ausfiihrlich Przetacznik (Anm. 6), S. 200—

204; ferner B. Graefrath, Internationale Zusammenarbeit und Men-

schenrechte, Neue Justiz 1973, S, 683, 687,

Prignant A. Khol, Ist internationaler Menschenrechtsschutz heute

noch aktuell?, VN 1973, S, 3, 4: »das Verfahren [ist] wichtiger als das

materielle Rechte,

16 So bereits Lauterpacht (Anm. 2), S. 213ff, und durch die Organisa-
tionspraxis vollauf bestiitigt. Beste Problemdarstellung durch J. E.
S. Fawcett, Human Rights and Domestic Jurisdiction, in: Luard
(Hrsg.), The International Protection of Human Rights, 1967, S.
28611, 29111, und I. v. Miinch, Internationale und nationale Zustiin-
digkeit im Vélkerrecht der Gegenwart, BerDtGesVR 7(1967), S. 27,
52ff. Im Verfahren nach der ECOSOC-Resolution 1503(XLVIII) —
dazu nachfolgend im Text — vertreten indes die &stlichen Staaten
nach wie vor einen abweichenden Standpunkt, vgl. Ermacora,
Procedure to Deal With Human Rights Violations: A Hopeful
Start in the United Nations?, HRJ 1974, S. 670, 674f, und D. von
Kyaw, Die Vereinten Nationen und die Menschenrchrechte, VN
1976, S. 104ff. Zur Haltung der USA vgl. die beiden Erklirungen
vom 18.6.1974, AJIL68(1974), S. 724—726, und vom 14.2.1975, AJILG9
(1975), S. 643f.

17 UN-Doe.A/C.3/SR.2169 vom 25.11.1975, S. 5ff. In diesem Sinne auch
zuvor schon Graefrath (Anm. 14), S. 687, und jetzt auch H. Gruber,
Kampf der UNO gegen den chilenischen Faschismus — Aktuelle
Aufgabe des internationalen Menschenrechtsschutzes, DA 1976, S.
226f, Vgl. ferner Przetacznik (Anm. 6), S. 202.

18 Zusammenfassende Darstellung durch Khol, Zwischen Staat und
Weltstaat, 1968, S. 66—115.

19 Dazu grundlegend E. A.Landy, The Effectiveness of International
Supervision, 1966; vgl. ferner W. Jenks, Social Justice in the Law
of Nations, 1970, S. 33£f.

20 Zum folgenden vgl. insbesondere die neueren Untersuchungen von
A, Cassese, The New United Nations Procedure for Handling Gross
Violations of Human Rights. La Comunita internazionale 1975, S.
49ff; Ermacora (Anm. 16); J.-B. Marie, La Commission des droits de
I'homme de 1'ONU, 1975, S. 258—267; Schwelb, Zur Frage der Anru-
fung der UN-Menschenrechtskommission durch Individuen und
nichtstaatliche Organisationen, VN 1972, S. 79—86, sowie die Doku-
mentensammlung von Sohn/Th. Buergenthal, International Protec-
tion of Human Rights, 1973, S. 739—856.

21 New York Post vom 3.9.1974, S. 62. Erst in der jlingsten Vergangen-
heit hat die Unterkommission beschlossen, zumindest die Namen
der angeschuldigten Staaten zu nennen, vgl. Bonner General-An-
zeiger vom 2.9.1976, S. 2,

22 Es handelt sich neben der Bundesrepublik Deutschland um die
vier skandinavischen Staaten Dinemark, Finnland, Norwegen,
Schweden und um GroBbritannien.

23 Die Individualbeschwerde nach dem RD-Ubereinkommen ist bisher
nicht in Kraft; es liegen erst fiinf Unterwerfungserklirungen vor
(Costa Rica, GroBbritannien, Niederlande, Schweden, Uruguay),
wihrend die Mindestzahl zehn betridgt (Art. 14 Abs. 9).

24 In Kraft getreten zusammen mit dem BPR-Pakt am 23.3.1976.

25 Vgl. die Denkschrift zum BPR-Pakt, BT-Drs.7/660 vom 1.6.1973, S.
27, 41, Die Beschliisse des Europarats — Ministerkomitee, 15.5.1970, (70)
17, Yearbook of the European Convention on Human Rights
(ECHRY), 1970, S. 73; Beratende Versammlung, 27.9.1973, 552(1973),
(ECHRY), 1973, 8. 65 — sprechen sich fiir Wahlifreiheit des Be-
schwerdefiihrers, gleichzeitig aber gegen eine Doppelstufigkeit des
internationalen Rechtsschutzes aus.

26 United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees
in the Near East.

27 Auf die Titigkeit der Sonderorganisationen kann im vorliegenden
Zusammenhang nicht eingegangen werden. Einen umfassenden,
aber wenig iibersichtlichen Uberblick gibt das Werk: United Na-
tions Action in the Field of Human Rights, 1974, ST/HR/2.

28 Verfassungslehre, 1928, S. 31£.

29 Skeptisch etwa H. Guradze, Die Menschenrechtskonventionen der
Vereinten Nationen wvom 16.Dezemberl966, JIR15(1971), S. 242, 245;
Schaumann (Anm.2), 8. 143; U. Scheuner, Vergleich der Rechtspre-
chung . . ., in: Menschenrechte im Staatsrecht und im Vélkerrecht,
1967, S. 195, 200f; M. Virally, L’organisation mondiale, 1972, S. 304.

30 Eine differenzierte Analyse lassen die recht pauschalen Behaup-
tungen von G. Picht, Zum geistesgeschichtlichen Hintergrund der
Lehre von den Menschenrechten, in: Recht im Dienst des Friedens.
Festschrift fiir Eberhard Menzel, 1975, S. 289, 300, vermissen.

31 Zutreffend Khol (Anm.15), S. 4. Nur in der Tendenz wiirde ich hin-
gegen WVasak (Anm.13), S. 614, zustimmen, wenn er schreibt: »Les
droits de I'homme expriment des exigences qui sont de tous les
temps et de tous les lieux«.

32 Vgl Anm.16.

33 Allerdings sollten angebliche Diskriminierungen nicht gerade mit
der Lupe gesucht werden, wie dies zumindest partiell geschieht bei
C. Amelunxen, Foreign Workers in West Germany, in: Case Studies

1

o

173



on Human Rights and Fundamental Freedoms, Band 1, 1975, S. 113,
120.

34 Die Kritik wegen der Praktizierung eines »double standard« oder
einer »selective morality« wird hdéchst vernehmlich gerade von er-
fahrenen Experten gedubBert, vel. etwa J. Carey, UN Protection of
Civil and Political Rights, 1970, S. 143ff; Ermacora (Anm.16), S. 676;
S. McBride, The International Protection of Human Rights, in:
René Cassin Amicorum discipulorumqgue liber, 1969, S. 153, 156; M.
Moskowitz, International Concern With Human Rights, 1974, passim,
insbesondere S. 641, 168; zuletzt v. Kyaw (Anm.l16), S. 104, 106, —
vgl. ferner Generalsekretir Kurt Waldheim, Introduction to the
Report of the Secretary-General on the Work of the Organisation,
August 1973, GAOR(XXVIIID), Suppl. 1A(A/9001/Add.1), S. 5.

35 B. Brecht, Die Dreigroschenoper, 1928, Zweiter Akt, Finale.

36 »Law of reciprocity« nach der Kategorisierung von G. Schwarzen-
berger, vgl. etwa A Manual of International Law, Bd.1, 4. Aufl.
1960, S. 10£, und dazu B. Simma, Das Reziprozititselement im Zu-
standekommen vilkerrechtlicher Vertrige, 1972, S. 160ff, 296ff.

37 Hingewiesen sei vor allem auf die beiden von ihnen vor der Euro-
pédischen Menschenrechtskommission in Gang gebrachten Verfah-
ren gegen Griechenland. Aber auch im VN-Bereich versuchen sie
eine &hnliche Funktion zu iibernehmen,

38 Vel C. Tomuschat, International Courts and Tribunals with Re-
gionally Restricted and/or Specialized Jurisdiction, in: Judicial
Settlement of International Disputes, 1974, S. 285, 333 mit Anm.187
(dort weitere Nachweise).

39 Vgl. Anm.16, 17.

40 So z. B, die stindige Praxis des Rassendiskriminierungsausschus-

ses, vgl. etwa den Bericht an die 28. Generalversammlung, GAOR

(XXWVIII), Suppl.18(A/9018), S. 30 Nr. 113, 33 Nr. 125; Bericht an die

30. Generalversammlung, GAOR(XXX), Suppl.18(A/10018), S. 45 Nr.

162.

Unbestreitbar und mit Hinden zu greifen ist die AnstoBwirkung,

welche vor allem die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte

auf die nationalen Verfassungen gehabt hat (Angaben dazu in

ST/HR/2 [Anm.2], S, 17f); davon soll hier nicht die Rede sein, Vgl.

im iibrigen Khol (Anm.18), S. 573£f.

42 Vor kurzem haben diesen Standpunkt etwa noch vertreten die
Bundesrepublik Deutschland, Denkschrift (Anm.25), S.27, und
Frankreich, Erkldrungen vom 20.10.1973, AFDI 1974, S. 1057 und vom
3.11.1973, AFDI 1973, S. 1063. Auch im &stlichen Schrifttum wird die
Rechtsverbindlichkeit abgelehnt, vgl. etwa Graefrath (Anm.14), S.
683, und Nartowski (Anm.3), S. 144.

43 Erstaunlicherweise ist die Debatte im Schrifttum recht undifferen-
ziert und beschriinkt sich auch bei den Befiirwortern der These
von der Rechtsverbindlichkeit meist auf generelle Behauptungen,
welche die Deklaration in toto betreffen, vgl. S. A. Bleicher, The
Legal Significance of Re-Citation of General Assembly Resolu-
tions, AJIL63(1969), S. 444, 462, 464f; J. P. Humphrey, The UN Charter
and the Universal Declaration of Human Rights, in: Luard, (Anm.
16), S. 39, 50ff; McBride (Anm.34), S.154; A. H. Robertson, Human
Rights in the World, 1972, S. 28; Sohn (Anm.6), S. 329f; id., The De-
velopment of the Charter of the United Nations: The Present State,
in: Bos (Hrsg.), The Present State of International Law and Other
Essays — ILA Centenary, 1973, S. 39, 54. Klarsichtige Unterscheidun-
gen hingegen bei Friesenhahn (Anm.2), S. 30f, 54.

44 So P. E. Goose, Der internationale Pakt {iber biirgerliche und poli-
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tische Rechte, NJW 1974, S, 1305, 1306; O. Kimminich, Einfihrung in
das Vilkerrecht, 1975, S. 208, 210; J. de Meyer, La Convention euro-
péenne des droits de ’homme et le Pacte international relatif aux
droits ecivils et politiques, 1968, S. 8; Robertson (Anm.43), S. 83; Tun-
kin (Anm.3), S. 9; unklar Przetacznik (Anm.14), S. 198.

45 Einzig {iberzeugende Begriindung durch Schwelb, The Nature of
the Obligations of the States Parties to the International Cove-
nant on Civil and Political Rights, in: René Cassin Amicorum disci-
pulorumque liber, 1969, S. 301ff.; weniger argumentationssicher id.
(Anm.4), S. 840—842. Khol, Der Menschenrechtskatalog der Vilker-
gemeinschaft, 1968, S. 40, 43, und J. Soder, Das Bonner Grundgesetz
und die Menschenrechtskonventionen der UN, VN 1968, S. 39, 45,
haben das Problem nicht ausreichend vertieft. Unrichtig schlieB-
lich erscheint mir das von Guradze (Anm.29), S. 254, und de Meyer
(Anm.44), S. 10, verwendete Argument, jedenfalls auf Grund des
nationalen Zustimmungsgesetzes vermige der Pakt innerstaatlich
unmittelbar zu wirken, denn grundsitzlich iibernimmt das Zu-
stimmungsgesetz einen vilkerrechtlichen Vertrag tel quel ohne
jede Substanzlinderung in die interne Rechtsordnung,

46 Die Notwendigkeit einer rechtzeitigen Beteiligung der westlichen
Staaten an den universalen Institutionen des Menschenrechts-
schutzes hat zu Recht unterstrichen Schwelb, The United Nations,
the Council of Europe and Human Rights: Some Observations,
HRJ 1975, S. 505, 508£.

47 Dazu etwa Tomuschat, Freiziigigkeit nach deutschem Recht und

48 Représentativ der offizidse Kommentar zur Verfassung der DDR,

Vilkerrecht, DOV 1974, S. 757, 759.
Band II, 1969, Art. 27 Anm.3, S. 106: »Freie MeinungsiuBerung im
Sozialismus ist damit das Recht des Biirgers, zur Erkenntnis der
Wahrheit als der objektiven Grundlage des gesellschaftlich richti-
gen Verhaltens und Handelns beizutragen; es umfaft und schiitzt
alle zur Herausbildung einer richtigen gesellschaftlichen Meinung
notwendigen Formen der MeinungsiuBerunge«.

49 Dazu etwa K. GraBhoff, Ein Hoher Kommissar fiir Menschen-
rechte bleibt das Ziel, VN 1974, S. 13ff.

49a BundesauBenminister Hans-Dietrich Genscher, Rede vor der 31.
Generalversammlung am 28. September 1976, s. VN 5/76 S. 120ff.

50 Vgl. Commission on Human Rights, Report on the 32nd Session,
ESCOR(LX), Suppl.3(E/5768), S. 52ff, Kurzwiedergabe in UNMC 1976,
Heft 3, S. 35—38.

51 Zweijihriger Turnus nach Art.9 Abs.1 Buchst. b RD-Ubereinkom-
men. Eine #dhnliche Fristenautomatik ist durch Aufnahme in die
Verfahrensordnung des Menschenrechtsausschusses fiir den BPR-
Pakt zu erwarten, der selbst von einer starren Festlegung absieht
(Art. 40 Abs. 1 Buchst. b).

52 Mit dem Sanktionsmittel 6ffentliche Meinung¢ verbinden sich
viele Zweifelsfragen, deren Klirung sich jetzt die International
Law Association angenommen hat (Berichterstatter: W. E. Holder,
Australien; S. P. Sharma, Indien). Ein erster Bericht ist auf der
Madrider Tagung im August/September 1976 vorgelegt worden; er
konnte filir diesen Beitrag nicht mehr ausgewertet werden.

53 Insofern kann weder der Abschlufi der Berichtspriifung nach dem
BPR-Pakt durch Abgabe »allgemeiner Bemerkungen« (Art. 40 Abs.
4) noch der Abschlufl des Individualbeschwerdeverfahrens nach dem
Fakultativprotokoll zum BPR-Pakt durch Mitteilung der sAuffas-
sungen« des Menschenrechtsausschusses an den betroffenen Ver-
tragstaat und an den Petenten (Art. 5 Abs. 4) befriedigen.

Vorbereitende MaBnahmen zur Anwendung der VN-Menschenrechtspakte

Im Jahre 1976 sind die beiden Menschenrechtspakte der Ver-
einten Nationen in Kraft getreten. Ihre Ausarbeitung war
von der Menschenrechtskommission der Vereinten Nationen
im Jahre 1947 begonnen worden. Die Entwiirfe der Kommis-
sion wurden im Jahre 1954 {iber den Wirtschafts- und Sozial-
rat der Generalversammlung vorgelegt. Sie wurden im Jahre
1966 von der Generalversammlung angenommen und zur Un-
terzeichnung, Ratifizierung oder Annahme aufgelegt. Sie sind
allerdings derzeit nur fiir eine verhiltnisméBig kleine Zahl
von Staaten verbindlich. Im September 1976, als, wie darge-
stellt werden wird, der Ausschufl fiir Menschenrechte gewihlt
wurde, war der Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte
(Zivilpakt) fiir 38 Staaten bindend, das Fakultativprotokoll
(iber Petitionen) zu diesem Pakt fiir 13 und der Pakt liber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte fiir 40. Die ma-
teriell-rechtlichen Bestimmungen der beiden Pakte und ihre
Durchfiihrungsmafinahmen, die sogenannten »measures of im-
plementation¢, die durch das Fakultativprotokoll zum Zivil-
pakt erginzt werden, sind wiederholt dargestellt und analy-
siert worden!. Der Gegenstand des vorliegenden Aufsatzes
sind die Schritte, die in den Monaten nach dem Inkrafttreten
der Instrumente (3. Januar bzw. 23. Mirz 1976) zu treffen wa-
ren und getroffen worden sind, um die in den Pakten vor-
gesehene internationale Uberwachung durchfiihrbar zu ma-
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chen. Dieser Aufsatz ist darum nicht, wie sonst die Menschen-
rechtsliteratur, der Analyse abstrakter Prinzipien oder der
diese Prinzipien niederlegenden Rechtsnormen gewidmet, son-
dern dient eher einem prosaischen Zweck, der Darstellung der
UbergangsmafBnahmen und der Schaffung der AuBeren Vor-
aussetzungen fiir den prozessualen Alltag der zukiinftigen
Anwendung der Pakte.

In dieser, wie in jeder anderen Beziehung bestehen zwischen
dem Zivilpakt und dem Fakultativprotokoll einerseits und
dem Pakt liber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
(dem Wirtschaftspakt) andererseits wichtige Unterschiede, die
eine gesonderte Darstellung notwendig machen.

Der Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte

und das Fakultativprotokoll

Die im Pakt vorgesehenen Verfahrensarten

Der Zivilpakt und das Fakultativprotokoll sehen drei ver-
schiedene Verfahrensarten vor, die dazu dienen sollen, zur
Beobachtung der im Pakt definierten Rechte und Grundfrei-
heiten beizutragen. In allen drei Verfahrensarten spielt ein
Organ, das auf Grund des Paktes zu errichten ist, die wich-
tigste Rolle: der »>AusschuBl fiir Menschenrechte« (Human
Rights Committee; Comité des droits de 'homme). Der Aus-
schuB setzt sich aus achtzehn Staatsangehorigen der Vertrags-
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